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PROLOGO

La Declaracion sobre Seguridad de las Américas de México 2003, abri6 la
puerta a una nueva estructura de pensamiento sobre la seguridad, y como
¢ésta debe ser considerada, analizada, estudiada y evaluada.

Alli naci6 el concepto de Seguridad enmarcada a través de una mirada
multidimensional a las amenazas que se cernian en el Hemisferio, esfuerzo
que se inicid en la Consulta de Santiago de Chile de 1991.

Varios afos pasaron hasta que el Hemisferio reconociera la necesidad de
crear este nuevo marco de referencia. En tal sentido, esta Seguridad
Multidimensional, incluye las amenazas tradicionales y nuevas amenazas,
preocupaciones y otros desafios, respetando las prioridades de los Estados
para abordar sus problemas de seguridad, tratando de contribuir a la
consolidacion de la paz integral, desarrollo y justicia social. Basado éste, en
valores democraticos, respeto por los derechos humanos, solidaridad,
cooperacion y respeto a la soberania de los Estados.

De acuerdo a lo indicado, este concepto puede ser observado desde
distintas aristas; La vinculada puramente a las amenazas militares
tradicionales, como los son las amenazas al territorio nacional y los desafios
a la soberania e independencia. El crimen transnacional organizado, donde
se relacionan, la corrupcion, el lavado de dinero, el trafico de personas, de
armas, y de drogas, y la densa trama que se teje entre todos ellos entre si.
Las vulnerabilidades sociales y del medio ambiente, donde se pueden
incluir, la exclusion social, la extrema pobreza, los desastres naturales y
aquellos producidos por el hombre, la degradacion del medio ambiente,
accidentes con materiales peligrosos HIV/SIDA y otras pandemias y por
ultimo el terrorismo, abarcando sus acciones propiamente dichas y la
preocupacion sobre el uso de armas de destruccion masiva.

El Hemisferio posee serios problemas estructurales, como extrema
pobreza, violaciones de los derechos humanos, corrupcion, falta de
transparencia, inestabilidad institucional y economica, flujos migratorios
no controlados y alto grado de desigualdad.
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Todo lo indicado anteriormente se conjuga en favor de quienes, con
multiples recursos, usan esas debilidades estructurales en su propio
beneficio, obteniendo ventajas econdmicas que se traducen en mayor
capacidad de gestion criminal.

Si efectuamos una mirada estratégica al hemisferio podemos afirmar que
particularmente Latinoamérica contiene diversas realidades dentro de ella,
sin conflictos interestatales que devengan en conflictos armados entre los
Estados que la componen, resolviéndose internamente los problemas bajo
un mismo paraguas, como los son los tribunales internacionales. Esta
afirmacion nos podria dar a entender que es una region pacifica, lo es, si
aplicamos una definicion de paz que solo devenga de la aplicacion del
concepto como la no existencia de guerras entre Estados, pero
Latinoamérica es la region mas violenta del mundo, ya que con solamente
un 8% de la poblacion mundial posee el 30 % de los crimenes violentos del
mundo, posee 14 de los 20 paises mas peligrosos y s6lo 10 de todos los
Estados que componen la region tienen una tasa de criminalidad menor de
10.

Esta realidad Latinoamericana, necesitaba de una obra académica que
permitiera describir 'y ayudar a entender el fendomeno del crimen
organizado en su real magnitud, brindando un marco conceptual, resaltando
las raices historicas que estan arraigadas en las sociedades latinoamericanas,
que mostrara los retos actuales que el crimen organizado genera y como es
su manifestacion en la region.

Latinoamérica necesitaba ser entendida desde esta vulnerabilidad, donde
las redes criminales se han convertido en actores violentos y
desestabilizadores, donde dejo de ser una geografia por la cual las drogas
transitaban, para transformarse en un area de produccion y consumo.

Las cinco guerras de la globalizacion mencionadas por Moisés Naim,
estan en vigencia, y la respuesta del Estado es insuficiente, prueba de ello es
el constante aumento de seguridad privada en desmedro de la seguridad
publica, responsabilidad primaria del Estado. Esta situacion se da ante la
demanda de seguridad por parte de la sociedad, ante ésta el Estado no puede
mirar al costado, debiendo usar todos los recursos disponibles, entre ellos el
instrumento militar, de ser necesario con mayor o menor involucramiento
segun la situacion en ciernes.
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Diversos ejemplos son descriptos en este libro, permitiendo el abordaje
de la ingenieria del lavado de dinero proveniente de actividades ilicitas,
evolucion del narcotrafico en un lugar de significativa relevancia como es
Meéxico, los ilicitos que estan alrededor de la migracion, del movimiento de
personas con fines de explotacion y las graves violaciones a los derechos
humanos de quienes en situacion vulnerable son victimas del crimen
organizado.

Las 700.000 armas promedio que anualmente pasan de los Estados
Unidos a Latinoamérica son un flagelo para la region y constituyen una
fuente de facil abastecimiento para las bandas criminales. Por ultimo el
ciberespacio, es reconocido como un nuevo lugar de accion para el crimen
organizado de nuestra region.

La tematica planteada es el desafio que hoy enfrentamos y el desarrollo
de los articulos nos ilustra sobre el contenido relevante de la problematica.
En este libro el lector encontrard, una actualizada recopilacion de tdpicos
que muestran acabadamente las multiples facetas del crimen organizado.

Lograréan visualizar un texto homogéneo, coherente y con profundidad
académica que serda de mucha utilidad para docentes, estudiantes,
profesionales de la seguridad y quienes quieran y deseen abordar este tema
mas que vigente.

Por otro lado la experiencia académica, la calidad de los autores y la
importancia de los articulos hacen de este escrito un documento Unico y
relevante en esta tematica.

Por ultimo, luego de permitirme humildemente felicitar a los autores
por la iniciativa y el brillante trabajo, me resta hacer una reflexion. Mucho
hay para hacer en Latinoamérica en cuanto al crimen organizado, tres
elementos creo que son esenciales, la coordinacion, la colaboracion y la
comunicacion. Este libro es un ejemplo del deber ser, es un ejemplo,
mostrando que la coordinacion es posible, que la colaboracion es una
necesidad y que la comunicacion es la herramienta para apoyarnos contra
este flagelo que nos afecta tan significativamente.

Roberto Pereyra Bordon, PhD

Senior Professor & Faculty Coordinator
Inter-American Defense College
Washington, D.C.






PRESENTACION

«El Crimen Organizado en América Latina: Manifestaciones, facilitadores
y reacciones» es un libro que reline a un conjunto de académicos de
diversos paises con el propdsito de analizar, desde diferentes aristas, al
crimen organizado en Latinoamérica. La iniciativa surgio a mediados del
afio 2016, cuando al buscar bibliografia en espafol para las materias que
dictamos, tanto a nivel de grado como de posgrado, descubrimos que existia
una importante area de vacancia que era necesario llenar. A partir de alli
nos propusimos dar cuenta de las complejidades y especificidades que
enfrenta el crimen organizado en nuestra region.

El resultado de esa iniciativa puede verse plasmado en el presente libro,
que recoge doce articulos que dan cuenta de distintas posturas y
problematizaciones en torno al crimen organizado, e invita a observar los
elementos estructurales del crimen organizado que pueden contribuir a una
mejor comprension del fendmeno en Latinoamérica.

Este manuscrito, fue sometido a un riguroso proceso de seleccion a
cargo del Consejo Editorial del Instituto Gutiérrez Mellado y de evaluacion
por parte de evaluadores externos (en un sistema doble ciego), que
efectuaron observaciones y propusieron cambios, que han sido
incorporados a la version final. Todo ello en el marco de los criterios de
calidad establecidos por la ANECA, la CNEAI y la ANEP.

En las paginas siguientes se presentan articulos novedosos, actuales y
originales que se organizan progresivamente. Se comienza con un analisis
mas conceptual e historico para ir avanzando hacia los grandes retos
actuales del crimen organizado y asuntos mas locales y concretos. Esto
lleva a que el libro se estructure en dos grandes secciones. En la primera, se
analiza el panorama general del crimen organizado en Latinoamérica y la
segunda seccion se focaliza en las manifestaciones del crimen organizado
en la region.

La primera seccion es iniciada por Carolina Sampd quien introduce una
primera aproximacion a las definiciones, manifestaciones y consecuencias
del crimen organizado. Desde una perspectiva global, la autora presenta una
discusion bibliografica entorno al concepto de crimen organizado y sus
principales manifestaciones, destacando que el crimen organizado por un
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lado, no tiene s6lo una cara, sino que se manifiesta de multiples formas y la
mayoria de ellas estdn interrelacionadas, y por otro lado, se vale de las
debilidades de los Estados buscando como fin tltimo el rédito econdomico.
Destaca también, que el avance y combate al crimen organizado ha traido
como corolario grandes costos para los Estados Latinoamericanos, no s6lo
por la violencia que conlleva, sino también por lo recursos econdmicos que
se desvian de la economia formal.

A continuacién Valeska Troncoso y Cristian Garay analizan las raices
histdricas del crimen organizado desde el contrabando decimondnico hasta
las transformaciones suscitadas por la revolucion de las tecnologias de la
informaciéon y la globalizacion. Por tanto, permite una primera
aproximacion a la comprension de la historicidad del crimen organizado en
Latinoamérica y de su dimension estructural arraigada en las sociedades
latinoamericanas. Los autores plantean que muchas de las actividades
ilicitas que hoy se definen como crimen organizado, siempre han existido, y
lo que en realidad ha cambiado es su flexibilidad y versatilidad lo que ha
desencadenado un cambio en mercancias, rutas, transportes, estructura de
las organizaciones, demanda del consumo, leyes estatales y su intensidad en
la forma de ejecucion.

Ivan Witker trabaja la idea de que a partir del accionar de Lucky
Luciano en el escenario internacional se han constituido organizaciones
hibridas transnacionales que se ven envueltas en conflictos asimétricos de
naturaleza compleja. De forma tal que las redes criminales se han
convertido en actores no estatales de caracter violento en el sistema
internacional o, directamente, malévolos.

Mariano Bartolomé, en tanto, aborda el tema de las drogas ilegales en
Latinoamérica como una amenaza a la seguridad del hemisferio que
responde a los criterios de Seguridad Multidimensional. El trafico de drogas
ilegales postula el autor, es una de las manifestaciones mas notorias del
crimen organizado en la region, que se manifiesta virtualmente a una escala
planetaria que ha resultado en la complejizacion de las organizaciones
criminales, facilitados por la corrupcion, aparatos estatales débiles y una
violencia multiforme. Lo anterior lo lleva a plantear que el trafico de drogas
ilegales implica para los Estados, realizar enormes esfuerzos con el fin de
mejorar los resultados lo que significa replantear parcial o totalmente las
politicas y estrategias hasta el momento realizadas.
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Por su parte, Sonia Alda Mejia analiza los motivos que explican la
implantacion del crimen organizado en Latinoamérica. La autora postula
que los niveles de implantacién no coinciden siempre con los paises mas
pobres, sino con aquellos donde el buen gobierno y la cultura de la
legalidad estdn menos consolidados. Por tanto, estos elementos son
esenciales en el disefio de politicas publicas de seguridad en la region.

Cerrando la primera seccion del presente libro, Carolina Samp6 y
Valeska Troncoso desarrollan un modelo para analizar como los Estados
latinoamericanos han respondido al avance del crimen organizado. Este
modelo parte de la premisa que ningin Estado escapa a la posibilidad de
tener que emplear el instrumento militar en menor o mayor grado, a corto o
mediano plazo, por esta razon el modelo se basa en el cruce de dos
variables: tipo de tareas desarrolladas por las FFAA y rol que desempefian
en esas tareas. Las autoras concluyen luego de la aplicacion de este
modelo, por un lado, que todos los Estados de la region, en mayor o menor
medida, han flexibilizado la taxativa division que solia existir entre Defensa
Nacional y Seguridad Interna, y por otro lado, que el involucramiento de las
FFAA en el combate a las amenazas no convencionales y respecto al
mantenimiento o la restauracion del orden interno, no es homogénea en la
region y su devenir dependerd, en gran medida de las situaciones socio-
historicas particulares de cada pais y de la percepcion de inseguridad de su
poblacion, en relacion al avance del crimen organizado.

Las manifestaciones del crimen organizado en la region, eje de la de
segunda seccion, se inicia con la propuesta de Celina Realuyo que examina
el recorrido del dinero proveniente de actividades ilicitas destacando como
hacen las organizaciones criminales para «blanquearlo» y como se produce
el financiamiento del terrorismo. En su texto, analiza los estandares
establecidos por los Estados con el fin de combatir el lavado y se centra en
el escandalo de corrupcion politica que sufrio Guatemala en 2015, con la
idea de extraer lecciones de esa experiencia.

Marcos Moloeznik y Pablo Portillo Trinajero revisan la evolucion del
narcotrafico en México a lo largo del siglo XX y hasta principios del
presente, realizando un andlisis critico de la politica de regulacion de
drogas, del contexto sociopolitico y de lo que ellos denominan alineacién
de México a la guerra mundial contra el narcotrafico. En este contexto
realizan un interesante mapeo de las organizaciones criminales existentes en
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ese pais, asi como sobre el crecimiento que se ha visto en este campo en
términos cuantitativos.

El transporte y movimiento de personas con fines de explotacion laboral
o sexual, destacan Concepcion Anguita Olmedo y Cecilia Della Penna en
su trabajo, constituye una grave violacion a los Derechos Humanos. De alli
la necesidad de analizar los rasgos y factores necesarios y propiciadores del
fenomeno de la trata asi como también la forma en la que se conforman las
redes y los flujos que rodean a este flagelo, ya que no siempre son
transfronterizos como se puede presuponer. En su trabajo también, hacen un
repaso de las principales iniciativas encaradas a nivel internacional con el
fin de combatir este delito.

Viviana Garcia Pinzon y Rosalvina Otérola Cortés, tratan la cuestion de
la mineria ilegal en la Colombia del posacuerdo, no porque sea un
fendmeno exclusivo de este pais sino por el impacto que el proceso politico
ha tenido sobre el crimen organizado y su lucro. Para ello, analizan la
explotacion de recursos naturales como financiadores de organizaciones
criminales, explican los distintos tipos de mineria ilegal y la cuantifican.
Para el caso de Colombia trabajan especificamente la idea del uso de los
recursos econodmicos para solventar el conflicto.

El trafico de armas es en América Latina, es uno de los fenomenos mas
serios y preocupantes. Carola Concaro, que conoce bien el area por su
compromiso con el desarme, analiza las tendencias delictuales actuales y
mide el impacto del trafico de armas sobre la salud publica, y la
proliferacion del uso y la venta de armas en la region. Hacia el final del
trabajo, ademas deja recomendaciones e ideas con el fin de que se acuerde
una estrategia de seguridad para el control y la reduccion del trafico ilicito
de armas de fuego, en América Latina.

Finalmente, Manuel Gazapo Lapayeze analiza el ciberespacio, como un
nuevo lugar de accion para el crimen organizado de nuestra region. Para
ello, se vale de recientes informes de organismos internacionales, analiza el
grado de integracion y proteccion cibernética de los paises latinoamericanos
y el estado de las infraestructuras criticas que posibilitan las
telecomunicaciones. Finalmente, analiza la capacidad de respuesta que
tienen los paises de la region ante el accionar de redes criminales en el
ciberespacio.
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En resumen, se trata de un trabajo muy completo, que analiza las
manifestaciones del crimen organizado que aparecen como mas relevantes
en América Latina, pero que también da cuenta de las aristas estructurales
del fendémeno y de las iniciativas llevadas adelante para combatirlo.
Esperamos que el presente volumen se constituya en una referencia
obligada para quienes estdn interesados en temas de seguridad
internacional, regional y ciudadana.

Carolina Sampo y Valeska Troncoso
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RESUMEN

Considerando que América Latina se presenta como una de las regiones
mas violentas del planeta y que el incremento de la violencia parece estar
intimamente relacionado con el avance de la criminalidad, el presente
trabajo se propone definir lo mas acabadamente posible al crimen
organizado. Asimismo, busca analizar sus manifestaciones en la region,
haciendo principal hincapié en el rol del narcotrafico como potenciador de
otras actividades ilicitas. Finalmente, se trabaja sobre una dimension poco
conocida de la criminalidad: los costos que su existencia trae aparejados
para las sociedades que la padecen.
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ABSTRACT

Considering that Latin America presents itself as one of the most violent
regions in the planet and that the increase of violence seems to be closely
related to the advance of criminality, the present article tends to define as
closely as possible, what organized crime is. It also seeks to analyze its
manifestations in the region, with a major emphasis on the role of drug
trafficking as an enhancer of other illicit activities. Finally, we work on a
little-known dimension of criminality: the costs that their existence brings
to the societies that suffer.

KEY WORDS: organized crime — Latin America — manifestations — drug
trafficking — costs.

1. EL CRIMEN ORGANIZADO EN AMERICA LATINA

Aunque en América Latina los conflictos interestatales parecen haber
quedado atrds y la mayor parte de las hipotesis de conflicto en clave de
seguridad tradicional (Estado-Estado) han sido desactivadas, nuestra region
se presenta como la zona sin guerras mas violenta del planeta. En este
sentido, el crimen organizado adquiere un rol central a la hora de
comprender como las amenazas no tradicionales han ganado lugar en las
agendas de seguridad de los Estados latinoamericanos. Particularmente es
importante pensar el papel que han adquirido las organizaciones criminales
en nuestras sociedades, no s6lo porque se abrieron paso valiéndose de la
corrupcion sino también por como la violencia asociada a la criminalidad
afecta a los individuos que habitan la region. Es asi como podemos afirmar
que «El crimen organizado se transform6 en una de las mas peligrosas
amenazas transnacionales de la post Guerra fria» (Bartolomé, 2006, p. 165).

El presente trabajo tiene como objetivo analizar las caracteristicas del
crimen organizado en América Latina. Para ello, se dividird en cinco
secciones: la presente introduccion en la que se busca definir - de la forma
mas acabada posible - qué es el crimen organizado. En la segunda parte, se
analiza someramente de qué herramientas se vale la criminalidad para
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avanzar, considerando principalmente a la corrupcion y a la violencia. En
tercer lugar, se describen las principales manifestaciones del crimen
organizado en Latinoamérica, haciendo hincapié en la importancia del
trafico de drogas como negocio potenciador de otras actividades criminales.
En cuarto lugar, se analizan los costos que el crimen organizado trae
aparejados para las sociedades que lo sufren. Y, finalmente, en las
conclusiones, se trabaja sobre las causas de la expansion del crimen
organizado y las consecuencias que este fendomeno trae aparejadas para la
region.

Como plantean De La Corte Ibafiez y Giménez-Salinas Framis (2015,
p-19): «El crimen organizado no es un tipo de delito en particular, sino una
forma de cometer delitos (en plural) caracterizada por dos condiciones:
cierto nivel de planificacion, y la participacion conjunta y coordinada de
varios individuos». De alli que la mayoria de los analistas tomen como
punto de partida la definicion propuesta por la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), que hace hincapi¢ en que la delincuencia
organizada transnacional es «todo delito transnacional grave cometido por
un grupo de tres 0 mas personas que actiie con el propdsito de obtener un
beneficio de orden material» (UNODC, 2010, p. 1). En este sentido, el
mismo informe destaca que una de las particularidades de estos delitos es
que, en su mayoria, no tienen victimas directas por lo que practicamente no
hay denuncias que posibiliten la investigacion de la policia. En realidad,
dicen Lyman y Potter (2015, p.140), como el crimen organizado provee
servicios demandados por gran parte de la sociedad civil, esos individuos
no se encuentran avidos de generar iniciativas tendientes a perseguir a estas
organizaciones.

Sin embargo, la definicion propuesta por la ONU ha suscitado fuertes
criticas en especial porque excluye dos temas centrales para entender cobmo
trabaja el crimen organizado: la violencia, inexorablemente vinculada a su
accionar, y la corrupcion, puesto que sin ella seria imposible que estas
organizaciones prosperaran. Es por eso que la propuesta de De La Corte
Ibafiez y Giménez-Salinas Framis (2015), nos parece muy Ttil, ya que ellos
entienden por organizacion criminal a:

toda organizacion creada con el proposito expreso de obtener y acumular
beneficios econdmicos a través de su implicacion continuada en actividades
predominantemente ilicitas y que asegure su supervivencia, funcionamiento y
proteccion mediante el recurso a la violencia y la corrupcion o la confusion con
empresas legales (De La Corte Ibafiez y Giménez-Salinas Framis, 2015, p.21).
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En este sentido, es importante destacar que existen algunos atributos, de
acuerdo con De La Corte Ibafiez y Giménez-Salinas Framis (2015), que
conforman las caracteristicas principales y mas distintivas de las
organizaciones criminales. Estos atributos son: 1. Finalidad econémica, es
decir que su principal objetivo es la maximizacion de oportunidades de
enriquecimiento por medios ilegales; 2. Implicacion prioritaria en la
provisién y el suministro de bienes y servicios ilegales, esto es que la
mayoria de los ingresos que obtiene en crimen organizado provienen de
mercados ilicitos, generados como respuesta a una demanda determinada;
3. Actividades ilegales complementadas con negocios legales, ya que
aunque la mayor parte de los beneficios obtenidos por el crimen organizado
provienen de actividades ilicitas, es necesario complementarlas con
actividades legales con el fin de «blanquear» el dinero obtenido; 4.
Continuidad y medidas de proteccion, porque aunque estas organizaciones
se crean con la idea de perdurar en el tiempo, cuanto mas tiempo pasa, mas
expuestas se encuentran, de alli que deben redoblar las medidas de
seguridad, mas alld del uso de la violencia y de la utilizaciéon de la
corrupcion como vias de proteccion; y, 5. Corrupcion y violencia,
considerando que funcionarios, policias y empleados publicos son
corrompidos a través de sobornos, pero también extorsionados gracias a la
informacion privilegiada que manejan estas organizaciones, con el fin de
prolongar su vida util, pero también con el objetivo de multiplicar
oportunidades de negocios. Asimismo, la violencia es utilizada tanto para
protegerse, como para defenderse de las autoridades estatales (alli donde la
corrupcion falla) pero también es usada para resolver conflictos con otras
organizaciones e incluso dentro de la misma organizacion.

En palabras de Bartolomé (2006) las caracteristicas distintivas del
crimen organizado son la diversificacion, la transnacionalizacion y la
interaccion. Esto significa que, como las actividades desarrolladas por las
organizaciones criminales no suelen ser excluyentes, las mismas:

diversifican su accionar en multiples direcciones; no circunscriben su
actividad a los limites de un Estado, ni siquiera de un continente, trascendiendo
sus fronteras fisicas y politicas; y no son inconexas entre si, sino que interactiian
en verdaderas redes globales y descentralizadas (Bartolomé, 2006, p.169).

Asimismo, vale destacar que no son las politicas de prohibicion, afirma
Serrano (2006) las que agravan la situacion de los Estados y generan vacios
de poder en los que es posible que se desarrollen actividades economicas
ilegales, sino el hecho de no ser aceptadas o suscriptas por gran parte de la
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sociedad civil. En resumen, desde el momento en que existe demanda de
bienes que se encuentran prohibidos, el crimen organizado encuentra un
terreno fértil para desarrollar sus empresas, mas aiun si los Estados son
débiles y tienen dificultades para controlar tanto los flujos que traspasan sus
fronteras como los que se desplazan dentro de su territorio.

2. SOBRE LA CORRUPCION Y LA VIOLENCIA

Esta claro que sin la corrupcion como herramienta seria muy dificil, cuando
no imposible, para el crimen organizado abrirse paso y desplegar los
negocios que le reportan miles de millones de dolares anuales. La
«persuasion» adquiere un papel central a la hora de comprender como las
organizaciones ilicitas se han posicionado respondiendo a una demanda
insatisfecha en el marco de la economia informal. Vale decir que la
amenaza del uso de la fuerza e incluso el propio uso de la fuerza (la
violencia) no alcanzan para generar las condiciones necesarias que le
permitan operar en una sociedad determinada. Por el contrario, parece ser
mas eficiente para el crimen organizado utilizar a la corrupciéon como
herramienta central y a la violencia como subsidiaria, s6lo para cuando la
primera falla. Sin embargo, la amenaza del uso de la violencia se encuentra
siempre latente, de forma tal que condiciona la respuesta de los actores a los
que se interpela. Como destaca Serrano (2006, p. 39) «como los mercados
ilegales conllevan niveles muy altos de riesgo, la actividad en ellos tiende a
estar respaldada por la fuerza y el fraude en lugar de procedimientos
convencionales y legales de resolucion de conflictosy.

Tal como apunta Alda Mejias (2015), como el crimen organizado no
puede acceder a la legalidad para asegurar su existencia, busca establecer
relaciones de tipo clientelar con funcionarios del Estado basadas en la
capacidad que tienen de corromperlos. De alli que la existencia de la
corrupcion politica y del crimen organizado se hallan intimamente
relacionados. Bdasicamente porque es esa corrupcion la que garantiza
impunidad para los miembros de las organizaciones criminales, al tiempo
que enriquece a codiciosos funcionarios publicos. El impacto que tiene
sobre la sociedad esa red de corrupcion establecida con el fin de garantizar
el desempefio exitoso de las empresas encaradas por el crimen organizado
estd intimamente relacionado con el poder relativo de negociacion de los
funcionarios del Estado y del sector privado (Rose Ackerman, 2001).
Cuanto mas poderosos son los actores comprometidos por la corrupcion,
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mas factible es que la organizacion pueda desempefarse a su antojo en ese
territorio, de forma tal que se le garantice la subsistencia y reproduccion.

La violencia busca complementar el accionar de la corrupcion. Es decir,
alli donde el crimen organizado no encuentra cémo doblegar el orden
vigente, utiliza los distintos tipos de violencia para crear las condiciones
que necesita y desarrollarse o sobrevivir. Como menciona Dammert (2011),
la violencia es utilizada como mecanismo de resolucion de controversias
alli donde las instituciones son débiles y la insatisfaccion de las partes es
manifiesta. Puede ser directa o indirecta, emocional o instrumental (Sampod
y Troncoso, 2015). La violencia es considerada indirecta cuando se trata de
intimidaciones, basadas en amenazas y/o extorsiones, en cambio, es directa
cuando tiene correlato fisico, es decir, cuando la agresion se materializa.
Adicionalmente, es necesario considerar que la violencia instrumental es
aquella utilizada con el fin de obtener un beneficio determinado, en cambio,
la violencia emocional hace referencia aquella intempestiva, pasional, que
aparece como reaccion a un estimulo concreto, como pulsion (Crettiez,
2009). En este sentido, creemos que las organizaciones criminales utilizan
la violencia instrumental, tanto de forma directa como indirecta. El
problema de la coercion es inseparable de las practicas ilegales, como bien
destaca Serrano (2006).

3. MANIFESTACIONES DEL CRIMEN ORGANIZADO

Aunque el crimen organizado se involucra en casi cualquier tipo de
actividad ilegal, de acuerdo con Lyman y Potter (2015, pp. 137-138) las
actividades relacionadas con el vicio y el chantaje aparecen como el centro
de las empresas desarrolladas por las organizaciones criminales.
Considerando que los mercados licitos no proveen servicios como las
apuestas, la prostitucion, la pornografia, el trafico de drogas y préstamos
usureros, estos empresarios capitalizan el potencial mercado y proveen los
servicios demandados. Como menciona Naim (2006, p. 16) «desafiando
reglamentos ¢ impuestos, tratados y leyes, en el actual mercado global se
pone a la venta practicamente cualquier cosa que tenga algiin valor». Vale
decir ademas, que el flujo del crimen organizado transnacional tiene origen
en un continente y destino en otro, mediando muchas veces en un tercero,
de acuerdo con el informe de Naciones Unidas (UNODC, 2010).

La criminalidad en América Latina adopta multiples formas, a pesar de
que suele ser relacionada casi inexorablemente al narcotrafico. En este
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sentido, centrandonos en las especificidades de nuestra region, creemos
necesario destacar 6 manifestaciones del crimen organizado que son
particularmente relevantes en estas latitudes. Siguiendo a Naranjo (2012), y
su idea de las 6T que consignan a las amenazas mas importantes para la
region, consideramos: 1. Trafico de drogas; 2. Trafico de personas; 3.
Tréafico de armas de armas, municiones y explosivos; 4. Trafico de dinero
(lavado de activos); 5. Trafico de recursos naturales. Y 6. Trafico de
mercancias (contrabando y falsificaciones). Sin embargo, vale aclarar que
respecto a lo que el autor propone, hemos optado por dejar de lado al
Terrorismo, porque creemos que es un fendémeno mucho mas complejo, que
involucra actividades del crimen organizado pero consigna objetivos mas
amplios, e incluimos al trafico de mercancias, que parecen ser de las
expresiones de criminalidad mdas antiguas de la region (junto con la trata).
Asimismo, consideramos importante mencionar a otras manifestaciones de
la criminalidad, que no son tan relevantes para nuestra region, pero existen
en mayor o menor medida, como el cibercrimen, la pirateria y el trafico
ilicito de bienes culturales, entre los mas relevantes.

El narcotréfico es sin duda la actividad delictiva que mas dinero mueve y
reporta en nuestra region. El trafico de drogas representa un mercado negro
global que involucra el cultivo, la manufactura, la distribucion y la venta de
sustancias ilegales (Lyman y Potter, 2015). En este sentido, es importante
destacar que los 3 productores principales de cocaina (una de las drogas de
mayor consumo mundial) se encuentran en Sudamérica - Perti, Colombia y
Bolivia - mientras que el principal mercado de consumo de esta droga,
Estados Unidos, se encuentra al norte dentro del mismo continente.
Ademas, es necesario destacar el lugar que ocupan Brasil y Argentina en
relacion al consumo. Brasil es, en términos absolutos - es decir, por
cantidad de consumidores - el segundo mercado a nivel regional, mientras
que Argentina es, en términos relativos - de acuerdo con el porcentaje de su
poblacion econdmicamente activa que ha consumido cocaina alguna vez -
uno de los consumidores mas importantes a nivel global, pero ademads
ambos son importantes rutas de transito (UNODC, 2015). Adicionalmente,
algunos paises de la region se han convertido en productores de precursores
quimicos que son utilizados para desarrollar drogas sintéticas, por ejemplo.
Aunque en la region hay produccion de marihuana y heroina, estas drogas
son muy marginales en nuestros paises si se las compara con la cantidad de
cocaina que se produce y exporta.
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El trafico de drogas, de acuerdo con Serrano y Toro (2006), ha
producido una explosion de actividades delictivas de diversa indole, como
consecuencia de la transicion de mercados ilegales pequefios a mercados de
droga de gran escala, cadticos, donde la lucha por la produccion y la
comercializacion de los estupefacientes da cuenta de la magnitud del
negocio. El narcotrafico puede ser considerado como portador principal de
otras actividades del crimen organizado y agente multiplicador de sus
componentes, ya que debe ser entendido como un delito complejo que
incluye lavado de dinero, trafico de armas y comercializacion de
precursores quimicos, casi siempre (Serrano y Toro, 2006).

El trafico de personas debe ser dividido en dos: la trata y el contrabando
de seres humanos. El contrabando implica el ingreso de personas a un pais
violando deliberadamente las regulaciones migratorias. Vale decir que, a
diferencia de los casos de trata, existe un acuerdo entre los migrantes y
quienes los guian en el egreso de su lugar de origen y el ingreso a un pais
determinado. De acuerdo con la Convencion de las Naciones Unidas contra
la Delincuencia Organizada Transnacional y sus protocolos (UNODC,
2004) el contrabando de migrantes implica la obtencion de beneficios
financieros o materiales del ingreso ilegal de una persona a un pais del que
no es ni nativo ni residente. En este sentido, urge aclarar que las
organizaciones criminales se valen de la necesidad de los migrantes para
lucrar con ella, pero también que existe un acuerdo entre partes. Sin
embargo, en muchas ocasiones, las condiciones del acuerdo sufren cambios
durante el trayecto. A punto tal que los migrantes pueden terminar
ingresando a un pais distinto al acordado o bien pueden ser abandonados en
medio de la travesia, mas alla de las condiciones - en muchos casos
infrahumanas - en las que se realice. De alli que, a nivel internacional no
existen penas consignadas para quienes son trasladados, pero si para
quienes brindan el «servicio» de traslado.

La trata de personas, por su parte, es entendida como la explotacion de
seres humanos con fines sexuales o laborales. De acuerdo con las Naciones
Unidas la trata de es:

captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcion de personas,
recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras formas de coaccidn, al
rapto, al fraude, al engafio, al abuso de poder o de una situacion de
vulnerabilidad o a la concesion o recepcion de pagos o beneficios para obtener
el consentimiento de una persona que tenga autoridad sobre otra, con fines de
explotacion (UNODC, 2004, p.44)
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Aunque existen los secuestros como forma de captacion para la trata, al
igual que ventas arregladas con los progenitores, en la mayor parte de los
casos el negocio se vale de engafios ofreciendo una propuesta de trabajo
atractiva, que termina convirtiendo a las victimas en esclavos modernos.
Una vez cerrado el acuerdo, se retiene la documentacion de quienes son
«tratados» y se los amedrenta de distintas formas: golpeandolos,
violandolos e incluso amenazandolos con matarlos o lastimar a sus familias,
si intentan huir (Lyman y Potter, 2015).

Es importante entender que la trata genera ganancias extraordinarias,
porque las personas pueden ser vendidas innumerables veces con distintas
finalidades. Es asi como en muchas ocasiones se ingresa en la red criminal
con fines de esclavitud sexual - de alto nivel - pero a medida que pasa el
tiempo y el rendimiento baja, el destino puede modificarse. Esa misma
persona puede ser vendida como esclava laboral, por ejemplo para talleres
de costura clandestinos, para trabajos agricolas o para trabajos domésticos.
Dependiendo del Estado de salud del individuo, una vez desechado del
mercado laboral puede ser vendido para que sus 6rganos sean traficados
(Naim, 2006) - se estima que el 10% de los trasplantes realizados utilizan
como insumo un 6rgano que no ha sido conseguido de manera legal (Pérez
Salazar, 2014).

El trafico de armas pequefias y livianas es un negocio por demads
rentable que, ademas suele ser la contracara de las redes de distribucion de
drogas. Segun el protocolo contra la fabricacion y el trafico ilicito de armas
de fuego este delito consiste en «la adquisicion, venta, entrega, traslado o
transferencia de armas de fuego, sus piezas fundamentales o componentes
esenciales y municiones desde o a través del territorio de un Estado parte al
de otro Estado parte» (De Simone, 2014). Vale decir que las armas que son
comerciadas por fuera del mercado legal pueden provenir de cuatro lugares
distintos’: a. Pueden haber sido compradas legalmente cuando los controles
no eran tan rigurosos, en este caso no estan registradas; b. Pueden estar
registradas pero haber sido robadas y por tanto ser utilizadas por usuarios
no legitimos; c. pueden haber sido desviadas del mercado licito gracias a la
complicidad de funcionarios publicos; y d. pueden haber sido alteradas en
su numero de serie (se lo puede haber borrado o alterado, creando armas
«mellizasy) y revendidas.

3 Segiin De Simo (2014) casi la totalidad de las armas pertenecieron al mercado

legal alguna vez, ya que la produccion artesanal casi no existe. A excepcion de
las denominadas «armas tumberasy, alteradas y manipuladas por delincuentes.
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La preocupacion en torno a la proliferacion de armas pequeias y livianas
en el mercado ilegal estd intimamente relacionada con la capacidad de
desestabilizar el orden social vigente que las mismas pueden llegar a tener,
asi como también con los indices de violencia que denota la region y el
efecto que estos tienen sobre la (in)seguridad publica. En especial,
considerando la cantidad de homicidios cada 100 mil habitantes que
detentan los paises de la region.

Los beneficios obtenidos de las actividades ilicitas se terminan
reflejando en el desarrollo de actividades legales gracias a un delito que es
transversal al resto, el trafico de dinero. Esto se debe a «la necesidad de
camuflar los enormes beneficios obtenidos por via ilegal, es decir, la
necesidad de blanquear el dinero sucio» (De La Corte Ibafiez y Giménez-
Salinas Framis, 2015, p.25). Como destacan Lyman y Potter (2015) las
actividades del crimen organizado necesitan capital para adquirir negocios
que funcionen como fachadas de sus empresas ilegales, asi como también
para transportar, entrenar y pagar a funcionarios publicos corruptos que
facilitan sus negocios. El lavado de dinero, segiin el departamento de
justicia de Estados Unidos, consiste en el proceso por el cual los criminales
ocultan o disimulan el producto de sus crimenes o convierten esos
productos en bienes y servicios (Lyman y Potter, 2015). De esa manera, las
organizaciones criminales inyectan dinero proveniente de actividades
ilegales en la economia formal, haciéndolo parecer legitimo gracias a las
précticas corruptas desplegadas. Algunas de las formas de «blanquear» el
dinero son: contrabando de dinero de un pais a otro, compra de oro, compra
de instrumentos monetarios como cheques de viajero o cheques al portador,
transferencias de dinero y précticas bancarias informales, como el sistema
hawala® (Lyman y Potter, 2015). Ademas, en los tltimos tiempos han
proliferado la compra de inmuebles y de jugadores de futbol como
alternativas al blanqueo de capitales.

El robo y trafico de recursos naturales, asi como los crimenes
medioambientales se han convertido en uno de los mercados mas lucrativos
y de mas rapido crecimiento de los Ultimos tiempos. De acuerdo con
UNODC (2010) este tema es particularmente complicado en paises
emergentes porque, aunque sus economias dependen de la extraccion de
estos recursos, los gobiernos son incapaces de regular eficientemente la

4 Es un sistema de envio de dinero alternativo, muy usado en medio oriente, que

posibilita el depdsito de dinero en cuentas bancarias sin posibilidades de ser
rastreadas, sin gastos bancarios, sin tardanzas en las transferencias.
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explotacion de los mismos. Los recursos implicados en instancias
documentadas son petréleo, diamantes, oro y otros minerales valiosos. Vale
decir que hay distintas variantes de crimen organizado transnacional en
relacion con el crimen medioambiental, sin embargo, en el informe del afio
2010 UNODC se destacan dos. Ellas son: los crimenes relacionados a la
polucion, el vertido de residuos peligrosos y el comercio de sustancias
contaminantes, que reportan entre 10 y 12 billones de dodlares anuales
(Lyman y Potter, 2015, p. 161) y los crimenes relacionados al
aprovechamiento de recursos naturales, que pueden involucrar distintas
variantes de la flora y la fauna, que segun Lyman y Potter (2015) pueden
llegar a valer entre 5 y 8 billones por afio.

A pesar de la existencia de controles que tienen como fin evitar la
explotacion de recursos naturales de manera ilicita, la criminalidad
organizada saca rédito de la evasion de controles. Esa explotacion tiene
impacto directo sobre la calidad de vida de las personas, si pensamos en la
deforestacion o incluso en el vertido de sustancias toxicas o radioactivas,
pero también impactan negativamente en la economia de estos paises que
dejan de contar con recursos, en muchos casos no renovables. Para muchos
especialistas, el trafico de recursos naturales se ha convertido en un negocio
tan 0 mas redituable que en narcotrafico en nuestra region.

El contrabando de mercancias, cigarrillos, alcohol, electrénica e incluso
indumentaria se ha convertido en un negocio muy redituable que implica
poco riesgo. Lyman y Potter, (2015) destacan que este tipo de trafico busca
alcanzar grandes beneficios evitando aranceles e impuestos sobre ciertos
articulos de consumo. Los grupos de contrabando organizado se valen de un
sector determinado de consumidores que quieren adquirir bienes muy
deseados, considerados de lujo, evadiendo las obligaciones tributarias que
muchas veces incrementan el valor del producto en un 25% (Lyman y
Potter, 2015). Dentro de esta categoria es necesario incluir el contrabando
de falsificaciones o imitaciones que alcanzan los mas diversos rubros, que
van desde copias de programas informaticos, pasando por carteras y
terminando en medicamentos adulterados o falsificados (Naim, 2006). Los
imitadores buscan engafiar a los consumidores, convenciéndolos de que
estan adquiriendo un producto legitimo o bien haciéndoles creer que podran
persuadir a otros respecto del origen del producto (Lyman y Potter, 2015).
Aqui aparece también el llamado «mercado gris», ya que fabricas que
desarrollan productos bajo licencia en horario habitual, muchas veces hacen
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doble turno y producen el mismo bien para ser vendido por fuera de los
canales legales, a un precio mucho mas bajo.

Como hemos podido ver en este somero resumen, el crimen organizado
en todas sus manifestaciones genera grandes costos para las sociedades que
los sufren. Es por eso que nos parece importante analizar dichos costos,
tanto en términos cuantitativos como cualitativos.

4. L.0OS COSTOS DEL CRIMEN

A pesar de que existe la idea extendida de que el crimen organizado no
genera victimas, cada vez es mas claro no solo que estas existen en gran
cantidad, sino que ademas las organizaciones criminales provocan un
sinnimero de perjuicios individuales y colectivos. En este sentido, es
necesario tener en cuenta a quienes son explotados sexual o laboralmente,
por ejemplo, asi como también a quienes son extorsionados, amenazados o
sufren de robos vinculados al accionar o las consecuencias del crimen
organizado (habria que analizar el impacto del consumo de drogas en
términos de salud y seguridad publica). Asimismo, es importante entender
que estas acciones erosionan tanto al Estado de Derecho como al régimen
democratico, al provocar un fuerte descreimiento por parte de la ciudadania
con respecto al sistema politico y a la legalidad vigente (De La Corte Ibafiez
y Giménez-Salinas Framis, 2015). Es por eso que nos parece importante
analizar los costos econdmicos del crimen, a fin de entender los recursos
que se desperdician como resultado de su existencia.

El crimen y la violencia acarrean costos directos e indirectos. El crimen
reduce fuertemente los niveles de bienestar de los individuos. De acuerdo
con Jaitman y Torre (2017) los costos directos, son aquellos resultantes del
crimen, concretamente: lesiones, dafos y pérdidas. También existen costos
vinculados a la prevision de la delincuencia, estos son los costos
relacionados con la inversion en seguridad tanto en el ambito publico como
privado. Finalmente, no deben ser desestimados los costos vinculados a la
respuesta a la delincuencia, aquellos reflejados en el sistema judicial penal.
Por otra parte, los costos indirectos, se relacionan a los cambios de
comportamiento de los individuos por temor al crimen y los costos para las
familias de las victimas de esta (Jaitman y Torre, 2017).

En el informe del Banco Interamericano de Desarrollo de 2015, Jaitman
analiza la idea de costos del crimen, al distinguir entre costos externos y
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costos sociales. Los costos externos «son aquellos impuestos por una
persona a otra, en circunstancias en que esta ultima no acepta
voluntariamente esa consecuencia negativay (Jaitman, 2015, p.1). Es decir,
los costos en los que incurren las victimas, por ejemplo, tras un robo
violento. Ya sean gastos médicos o pérdidas generadas frente a la
incapacidad de volver al trabajo inmediatamente. Por otra parte, los costos
sociales son aquellos que reducen el bienestar de la sociedad en su
conjunto, entre los que se encuentran por ejemplo los costos en el area de
salud y los salarios perdidos «porque son recursos que se podrian haber
destinado a otros fines en la economia o a una actividad socialmente
productiva» (Jaitman, 2015, p.2).

Sin embargo, esta categorizacion a veces se presta a confusion: por
ejemplo, cuando un individuo decide pagar un servicio de seguridad
privada, es dificil determinar si se trata de costos externos, costos sociales o
ambos. No obstante, nos parece central entender que la cuestion
fundamental en este debate es, que tanto el crimen como la violencia,
generan costos nuevos para el Estado, la sociedad y los individuos que
habitan ese espacio territorial. Como destaca Soares (2015, p.15) «el crimen
y la violencia interfieren en numerosas dimensiones de la vida individual y
social y, por lo tanto, tienen multiples implicaciones para el bienestar
humano». Esas implicaciones van desde el gasto publico en policia,
prisiones y sistema de justicia penal, hasta costos directos individuales que
incluyen cambios en el comportamiento, perdidas por lesiones o muerte y
pérdidas de bienes materiales.

Mas alla de los costos, también es necesario revisar la efectividad de los
gastos, especialmente aquellos ejecutados desde el Estado. En este sentido,
es importante destacar la baja efectividad del sistema judicial penal en
nuestra region, donde solo el 10% de los homicidios se resuelven. Por otro
lado, las tasas de encarcelamiento son altisimas en América Latina, lo que
se ha visto traducido en la superpoblacion de las instituciones penales,
convertidas en las mas abarrotadas del mundo al duplicar en habitantes su
capacidad (Jaitman y Keefer, 2017, p.1). Como contrapartida, los Estados
gastan gran parte de su producto bruto interno (PBI) en un sistema que es
altamente ineficiente.

De acuerdo con Jaitman y Torre (2017, p.28), el 3,5% del PBI es el
costo que América Latina pagd por el crimen para el ano 2014. Este
porcentaje es equivalente a lo que la region gasta en infraestructura
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anualmente. En el caso de los paises del Cono Sur, el costo cayo levemente
al 3% del PBI, mientras que en el caso de los paises centroamericanos
super6d los 4 puntos porcentuales. Si se analiza en términos de dolares
internacionales per capita (ajustados a la paridad adquisitiva de cada pais),
llama la atencion que paises con problematicas e indices tan distintos como
Argentina, Chile, Brasil y El Salvador gastaron por encima de 600 ddlares;
mientras que México y Pert asignaron cerca de 350, a pesar de que deben
enfrentar fuertemente al trafico de drogas. Sin embargo, se posicionan muy
por encima de los 230 doélares internacionales invertidos por Guatemala
(Jaitman y Torre, 2017, p.30), que tiene una de las ciudades mas violentas
del mundo.

Estos costos, pueden ser desagregado a su vez, en dos grandes
subgrupos: costos sociales y gasto publico. Los costos sociales, de acuerdo
con Jaitman y Torre (2017, p.24) contemplan gastos de victimizacion
(crimenes no letales y homicidios) y gastos relacionados al encarcelamiento
(lo que alguien no produce para la sociedad porque esta encarcelado, por
ejemplo). En el caso de América Latina, los costos sociales superan apenas
el 0.6% del total del PBI regional. Sin embargo, si analizamos por region,
en el caso de Centroamérica este numero tiende a duplicarse, acercandose al
1.1%. Mientras que, en el Cono Sur, el porcentaje del PBI utilizado es
cercano al 0.4%.

Abhora bien, en lo que hace a los costos en los que tienen que incurrir los
gobiernos, los paises de América Latina gastan un 1.5% de su PIB (Jaitman
y Torre, 2017, p.28). Es por eso que nos parece importante analizar el uso
de la violencia que hacen los Estados latinoamericanos, a fin de combatir la
existencia y expansion del crimen organizado.

REFLEXIONES FINALES

El avance del crimen organizado en América latina ha traido aparejados
grandes costos vinculados no so6lo con la violencia desatada por su accionar
sino también con la cantidad de recursos econémicos que se desvian de la
economia formal. El presente trabajo ha intentado poner de manifiesto, por
un lado, las caracteristicas mas relevantes de la criminalidad y, por otro
lado, la forma que sus manifestaciones adoptan en nuestra region.

En este sentido, creemos que es necesario resaltar que el crimen organizado
se vale de dos eclementos centrales para desarrollar sus empresas: la
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demanda de bienes prohibidos y la incapacidad de los Estados para
controlar los flujos que traspasan sus fronteras y se mueven dentro de su
territorio. Adicionalmente, la criminalidad utiliza dos herramientas
indispensables para su expansion que son la corrupcion, en primer lugar, y
la violencia, en segundo. La corrupcion de funcionarios publicos y personal
policial, hace que las organizaciones criminales se expandan y subsistan al
paso del tiempo gracias a la proteccion provista por las redes tejidas. La
violencia, por su parte, actia como amedrentador no solo de potenciales
competidores, sino también frente a conflictos internos e incluso cuando la
corrupcion falla en la cooptacion de funcionarios publicos. De esa manera,
violencia y corrupcion son herramientas complementarias, indispensables
para garantizar la perpetuidad de quienes desarrollan actividades ilicitas a
gran escala.

El crimen organizado no tiene una sola cara, se manifiesta de multiples
formas y la mayoria de ellas estan interrelacionadas. En nuestra region, el
narcotrafico es la punta de lanza, pero con €l se desarrollan negocios como
el trafico de armas, el lavado de dinero y la trata de personas. Las armas son
centrales para llevar adelante la violencia que colabora en la perpetuacion
de las organizaciones criminales, al igual que el lavado de dinero ya que sin
¢l no seria posible adquirir bienes o servicios en la estructura econémica
formal, ni disimular las actividades espurias. La trata, es un negocio
subsidiario que no so6lo reporta réditos, sino que provee un servicio
adicional para quienes manejan el negocio de la droga pero también para
quienes la consumen. En el caso del trafico de recursos naturales y del
trafico de mercancias, las organizaciones criminales muchas veces utilizan
las rutas trazadas por el narcotrafico, e incluso a quienes se encargan de
mover las drogas de un Estado a otro.

En resumen, el crimen organizado se vale de las debilidades no so6lo de
los Estados sino también de las sociedades y comercia con ellas, buscando
como fin ultimo el rédito econdmico. Para ello, se vale de la corrupcion y la
violencia haciendo que los Estados incurran en un sinntimero de gastos
relacionados tanto con su combate como con la contencion de los dafios que
su accionar genera, en especial en términos de seguridad y salud publica.
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ABSTRACT

This chapter approaches the historical transformations of organized
crime in Latin America, which has it’s own characteristics in the so
called «Short 20th century» and they are reflected in four of the
manifestations of organized crime since the 90’s: smuggling, drug
trafficking, human trafficking, and arms trafficking. The same ones
that have been identified in 2003, by the General Secretary of United
Nations, as part of the threats to peace and international safety and
that constitute in the opinion of the authors structural aspects of the
problem.
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INTRODUCCION

El crimen organizado, como postula Bartolomé (2006) es un fenomeno
subcultural* que dista de ser novedoso. En el caso de Latinoamérica,
algunas de sus manifestaciones, tales como el contrabando y la trata de
personas, datan de la época colonial y como corolario han acompafiado la
historia republicana de los paises latinoamericanos.

*  Como producto de las nuevas guerras surge una fragmentacién social con

divisiones entre los grupos sociales que fomenta la proliferacion de grupos
subculturales, dentro de un sistema cultural, comiin o compartido parcialmente
por otros individuos de la misma sociedad. Por tanto, es una subdivision dentro
de un sistema cultural en donde grupos subculturales, tienen por tradicion y
costumbre un modo de actuar y una concepcion del delito, valores diferentes a
los de la cultura dominante y actitudes diferentes hacia el uso de la violencia, la
cual se aprende en un determinado contexto cultural (Betancourt, 2005). La
violencia estd confinada a grupos subculturales relativamente homogéneos, que
la aceptan como una norma habitual de conducta para conseguir fines
determinados. Asi, el trato de la violencia produce reglas propias y mecanismos
de control, que para Waldmann (1997) evitan que la violencia se desborde y
limita el dafio que de ella resulte.
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Lo que ha sucedido es que el crimen organizado ha adquirido una nueva
jerarquia dentro de la Seguridad Internacional, en comparacion con épocas
anteriores de predominio Estado-céntrico, asi como también de las formas
en que se manifiesta (Bartolomé, 2006). De esta manera, su transformacion
en amenaza transnacional de primer orden es mas bien reciente, y es posible
situarla temporalmente en el escenario de la post Guerra Fria, vinculado a la
revolucion de las tecnologias de la informacion y el consiguiente proceso de
globalizacion de los afios 80 y 90°.

La globalizacion incidio en que el crimen organizado adquiriera nuevas
particularidades las cuales tuvieron profundas consecuencias en los Estados,
que como senala Kaldor (2001) estuvieron vinculadas con la expansion del
delito, la corrupcion y la violencia, cada vez mdas privatizada. El
reconocimiento de estos renovados desafios llevo a que el afio 2003 el ex
Secretario General de las Naciones Unidas, Kofi Annan, en el discurso
pronunciado en la Asamblea General advirtiera a los Estados Miembros de
las Naciones Unidas que «habian llegado a una encrucijada en el camino»
(ONU, 2004a, p. 3) y el crimen organizado paso a ser incluido dentro de los
seis grupos de amenazas a la paz y la seguridad internacional, destacando
que la corrupciodn, el trafico ilicito y el blanqueo de dinero contribuian a
debilitar a los Estados y eran impedimentos para el crecimiento econémico
y la democracia (ONU, 2004b) .

Lo descrito anteriormente lleva a plantear que en definitiva lo que ha
existido es un proceso historico donde se han ido moldeando las
particularidades actuales del crimen organizado transnacional y, por tanto,
no puede ser entendido por fuera de las condiciones historicas en las que se
desarrollaron dichas transformaciones. Es alli entonces, que la
consideracion histérica se convierte en punto de partida metodologico
fundamental que permite trazar una vision mas integradora del fendmeno,
puesto que permite ubicar al objeto de estudio en perspectiva y en la
profundidad del pasado y evita que se disuelva en su coyuntura cultural,
social o de cualquier indole. Ademads, contribuye a generar mayor
conciencia de la historicidad de los procesos de definicion y disefio de
politicas de seguridad de los Estados.

En este contexto, el presente trabajo tiene por objetivo analizar el crimen
organizado y sus principales manifestaciones el Latinoamérica, desde una
perspectiva historica. Para ello este capitulo tendra la siguiente estructura.
Primero, se presentaran algunas consideraciones generales sobre el crimen
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organizado en Latinoamérica, ya que su historia tiene un derrotero muy
particular vinculado al contrabando y a la influencia de Estados Unidos
desde fines del siglo XIX, como mercado y también como primera
referencia concreta y bien delineada de crimen organizado. Segundo, se
describe el transito desde el contrabando al crimen organizado el cual
responde a determinadas transformaciones que se fueron desarrollando en
Latinoamérica en el transcurso del llamado «siglo XX corto». Tercero, se
analiza el nuevo status del crimen organizado y las consecuencias de las
transformaciones de los afios 90, en cuatro de las manifestaciones del
crimen organizado — contrabando, narcotrafico, trata de personas y trafico
de armas - entendiendo que las particularidades que adoptan actualmente se
deben en gran parte a los cambios vividos en Latinoamérica en la post
Guerra Fria.

1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

En Latinoamérica gran parte de los trabajos relacionados con la
criminalidad lo hacen desde la perspectiva del castigo y del aparato judicial
(Melo, 2013), dejando de lado los elementos estructurales que permiten
comprender el problema de la criminalidad en una perspectiva de larga
duracion. Por ello creemos pertinente que para comprender el fendmeno del
crimen organizado en Latinoamérica es necesario consignar sus origenes,
vinculado al contrabando de mercancias que, pese a la prohibicion, termind
convirtiéndose en practica cotidiana y parte constituyente de la sociedad y
cultura latinoamericana.

En Latinoamérica el comercio ilicito representa un antigua y permanente
faceta, y un inevitable efecto secundario del comercio en general, siendo su
precursor el contrabando (Naim, 2005). Ciertamente, el fendmeno moderno
del crimen organizado en Latinoamérica naci6 del contrabando y de sus
rutas, como aprendizaje inicial para mezclarse con la droga, el trafico de
armas y personas. Cuando estas actividades comenzaron a ser reconocidas
como ilegales y los Estados comenzaron a implementar politicas de control
y represion, sucedid una reaccion inversa y como consecuencia se produjo
el aumento del contrabando de alcohol y drogas. Esto vinculado a la
influencia de Estados Unidos, primero por los productos declarados ilegales
en los albores del siglo XX y luego en los afios 60" como un gran mercado
de consumo drogas, que en definitiva contribuy6 a la evolucion del crimen
organizado latinoamericano.
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Es importante destacar que el crimen organizado provino como modelo
del norte europeo y luego estadounidense. La influencia del modelo
criminal norteamericano hacia Latinoamérica, especificamente a México,
puede situarse a finales del siglo XIX y se generd por las masas de
migrantes en ambas costas, y por la creacion de un mercado paralelo de
lucrativas ganancias obtenida por el contrabando y las producciones
declaradas ilegales en ciertos periodos. Estos grupos fueron manifestandose
en medio de una sociedad en construccion de uno y otro lado del Rio
Grande. En este aspecto México, como California y Nueva York fueron
focos de experiencias que potenciaron el crimen local mas alla de sus
fronteras.

Un elemento que contribuy6 a esta situacion fue la criminalizacion del
consumo en Estados Unidos de cualquier sustancia o producto que alterase
el comportamiento. Esto comenzé de la mano de grupos puritanos y
moralistas por prohibir especificamente el alcohol y se concretdé cuando
nacio el Prohibition Party en 1869. Sin embargo, el resultado no es dificil
de prever, una actividad legal pas6 a ser ilegal y fue patrocinado por los
grupos criminales. Peor todavia, los ciudadanos se convirtieron en
fabricantes clandestinos de whisky, y se constituyd un mercado de
estupefacientes junto con el imperio del alcohol y de los juegos. Es decir,
sin una actividad temporalmente ilicita de la venta no se habria producido la
tremenda acumulacion de ganancias que potencid a las organizaciones
criminales, y que las especializd organizativa y logisticamente para
aprovechar ese inmenso flujo de dinero y diversificarse, cuando la
prohibicion del alcohol desapareciera, en otras actividades como hoteles.

Por este motivo, en Estados Unidos comenzd un gran activismo contra el
uso de drogas, firmando en 1906 la convencion sobre el opio y en 1914 la
aprobacion de la Ley Harrison. Como postula Contreras (2010),
curiosamente este sistema funcion6 de manera eficiente en gran medida
porque hasta entonces no existia un consumo generalizado de drogas, pero
como contraparte las diferentes restricciones en la produccion y comercio
de drogas y la adopcion de la Enmienda Dieciocho a la Constitucion de los
Estados Unidos en 1919, tuvieron un impacto inmediato sobre los mercados
en los territorios contiguos y el resultado fue la creacion de mercados
clandestinos.

Sumado a esto, desde principios del siglo XX llegan a México redes
migratorias, en su mayoria asitica, que introdujeron el cultivo y comercio
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del opio. Sin duda, el gobierno mexicano veia el trafico de drogas como un
factor mas que podia desestabilizar la frontera entre México y Estados
Unidos, por lo cual se esbozaron intentos de prohibir el trafico de opio en
Baja California, puesto que, ademas, existia una alta probabilidad de que los
contrabandistas de drogas pudiesen también contrabandear armas. Sin
embargo, durante este periodo la cooperacion, entre estos dos paises, frente
a estas problematicas fue casi inexistente, puesto que mientras para México
el problema era evitar el contrabando ilegal de armas, para Estados Unidos
lo era el ingreso a su territorio de drogas y alcohol (Contreras, 2010).

De esta manera, del contrabando de alcohol y drogas y de las politicas
prohibitivas, se potenci6 el desarrollo de otras actividades ilicitas como el
contrabando de armas y personas. Las armas historicamente han estado
vinculadas a la guerra, y el contrabando de ellas estuvo al alero de
procedimientos aparentemente legales, potenciado por un lado, por el
estallido revolucionario americano decimononico y por otro lado, por la
poca efectividad en la vigilancia y control del trafico de cabotaje, que se
habia convertido en un trafico encubierto de barcos y mercancias
extranjeras. Como postula Olmos (1990) el trafico de cabotaje permitia
contactar facilmente con los norteamericanos y britanicos, en busca de
ayuda para la causa revolucionaria, a través de contrabando de armas.

Lo que hay que tener en consideracion es que la venta de armas es un
negocio legal, asi como su exportacion y transporte, sin embargo, el
traspaso de armas de origen legal hacia el mercado negro es lo que
configura una actividad ilicita. Asi, es posible advertir que hasta los afios 30
del siglo pasado en los paises del continente americano, el acceso a las
armas era bastante libre y poco reglamentado y eran empleadas como
herramienta de trabajo en sociedades latinoamericanas, rurales y con
deficientes medios de comunicacion (Der Ghougassian, 2000). Esta
situacion cambi6 a partir de la segunda mitad del siglo XX principalmente
por el auge de guerrillas y grupos paramilitares desde el Cono Sur hasta
Meéxico, lo que trajo aparejado importantes flujos de armas automaticas
hacia los paises latinoamericanos (Vranckx, 2009).

Por otra parte, como ya se ha indicado, el trafico de personas por
muchos siglos se mantuvo como una actividad legal y pese a las politicas
abolicionistas que prohibieron la esclavitud, surgié un mercado negro que
aportd mayores beneficios de los que se podian conseguir durante la época
en que era legal (Berges, 2011). Lo paraddjico es que a pesar de que esta
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abolicion hizo que la esclavitud se convirtiera en una actividad ilegal, no
evitd que su existencia desapareciera en la practica, sino que cambid de
forma (Garcia, 2014).

Vale decir, adoptando diferentes modalidades, la esclavitud ha existido a
lo largo de la historia y como sefiala Villalpando (2011) una forma andloga
de la esclavitud se refleja en la trata de personas. Coincidiendo con este
planteamiento, Garcia (2014) indica que la trata es esclavitud en la medida
en que las victimas son privadas de la libertad y son obligadas a un tipo de
trabajo no deseado, en donde el sojuzgamiento les detiene a realizar una
vida libre en los ambitos publicos. Situacion que sucedid por siglos en
Latinoamérica, en donde mujeres y nifas, particularmente africanas e
indigenas, fueron desarraigadas de sus lugares de origen y comerciadas
como mano de obra, servidumbre y/o como objetos sexuales (IOM, 2006),
en un marco de legalidad, que solo comenz6 a reconocerse como un grave
problema social a fines del siglo XIX y principios del XX, a través de lo
que se denomind trata de blancas, con lo cual se hacia alusion al
reclutamiento de mujeres blancas, europeas y americanas que eran
comerciadas hacia paises arabes, africanos o asiaticos, como concubinas o
prostitutas (Staff, 2009).

El breve recorrido historico esbozado permite una primera aproximacion
a la comprension de la historicidad del crimen organizado en Latinoamérica
y de su dimension estructural arraigada en las sociedades latinoamericanas,
ya que como postula Braudel (1970, p. 76) «cada actualidad reune
movimientos de origen y de ritmo diferente: el tiempo de hoy data a la vez
de ayer, de anteayer, de antafio».

2. DEL CONTRABANDO DECIMONONICO AL CRIMEN ORGANIZADO

El transito desde el contrabando al crimen organizado responde a
determinadas transformaciones que se fueron desarrollando en
Latinoamérica en el transcurso del llamado «siglo XX cortoy,
parafraseando a Hobsbawm (1999). Algunas de ellas tienen relacion con los
regimenes y confrontaciones politicas caracteristicas de las décadas de
1960, 1970 y 1980, asi como también, la expresion territorial de la
estructura social y sus reconfiguraciones con las politicas aplicadas en la
década de los 80s, que en distintos grados y formas producen condiciones
que explican el incremento de la violencia delictiva y en las que se
entretejen las tramas del crimen organizado en la region.
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Para Alvarez (2016, p. 144) por motivos geopoliticos, durante el periodo
de la Guerra Fria, se inici6é un mercado de armas pequefias, donde los paises
del norte desarrollado se ocuparon de la produccion y distribucion de
armamento, y los paises del sur representaron la demanda en la mayoria de
los casos. En este contexto postula el autor, se consolido un mercado
internacional de armas pequeias y livianas:

alimentado por las transferencias de estos dispositivos desde las potencias en
pugna, Estados Unidos y la ex Unidén de Republicas Socialistas Soviéticas
(URSS), hacia los paises del tercer mundo con la finalidad de ganar influencia
politica en zonas categorizadas como estratégicas (Alvarez, 2016, p. 144)

Asi, postula Der Ghougassian (2000), la rivalidad bipolar, alimentd gran
parte los conflictos armados de América Latina suministrando, de forma
directa o mediante terceros, armas a las facciones beligerantes. En efecto,
Vranckx (2009) postula que en Latinoamérica la proliferacion de grupos
armados ilegales de distinta orientacion generd una importante demanda de
armas ligeras e importantes flujos de armas automaticas, especialmente
fusiles de asalto. Asi,

estas transferencias de armas variaron significativamente en cuanto a los
puntos de origen, los periodos de tiempo, los tipos de armamento y los actores
involucrados (...) En medio de esta diversidad, no obstante, las guerras de
Centroamérica durante los afios 70’s y 80’s ocupan un lugar especial (Vranckx,
2009, p. 15)

Contribuyendo a una concentracion de armamento ligero, aportado por la
Unidn Soviética al régimen Sandinista, y por Estados Unidos a Guatemala,
El Salvador y a los Contra de Nicaragua.

En el resto de los paises de Latinoamérica la situacion del trafico de
armas no es homogénea, sino que presentan ciertas particularidades. Sin
embargo, pueden ser agrupados en tres grupos: Un primer grupo de paises
que concentra la mayor demanda de armas, corresponden a Colombia y
Peri debido a la presencia de grupos armados ilegales y de crimen
organizado; y Ecuador y Venezuela, que por su ubicacion estratégica
suplian las demandas de los mercados negros vecinos. Un segundo grupo,
con paises como Brasil, Paraguay y México que, debido a la existencia
organizaciones criminales importantes, presentan una mayor demanda de
armamento ligero en el mercado negro. Y finalmente, un tercer grupo de
paises, que se ven afectados en menor medida como son: Bolivia,
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Argentina, Chile y Uruguay, debido a la baja envergadura de guerrillas y
grupos criminales (Vranckx, 2009).

Ademds, de las confrontaciones politicas que potenciaron la
proliferacion de armas ligeras, se desarrollaron también otras
transformaciones que tienen relacion con la economia capitalista y su
creciente globalizacion. Como sefiala Hobsbawm (1999, p. 366) «la gran
ciudad se convirtio en el crisol del cambio» y la idea de modernidad paso
también al campo a través del desarrollo de nuevos cultivos de exportacion
para los mercados mundiales, gracias a los nuevos transportes y también a
las nuevas modas entre los consumidores de los paises desarrollados, como
lo era la cocaina. Ejemplo de ello es que, a diferencia del origen urbano de
mucho del crimen organizado en América Latina, los carteles colombianos
se constituyeron como emergentes de las sucesivas confrontaciones entre
fracciones econdmicas y politicas en el medio rural (Miguez, Misse e Isla,
2015).

Ciertamente, las noticias de Estados Unidos como un gran mercado para
los estupefacientes fue la oportunidad de expandir y transnacionalizar las
actividades ilegales, y su éxito, ademas, se forjo en el mercado creado por la
Guerra de Vietnam. Asi, los soldados como consumidores y difusores de la
droga fueron un paso decisivo para su extension por Estados Unidos. El
problema se expandioé atin mas porque ya no solo fueron los soldados sino
también los jovenes contestatarios que empezaron a usar droga y
convertirse en los clientes (Atehortia y Rojas, 2008).

Naturalmente, fue México el primer punto de entrada hacia Estados
Unidos, pero no lo era desde el punto de vista productivo, ya que la droga
se conseguia en Sudamérica: asi ingresaron a la historia Peru, Bolivia y
Colombia, esta tltima de relativa cercania a Centroamérica y México. En
los afos 60’ la frontera amazonica de Colombia se convirtio en el punto de
embarque de la coca de Bolivia y Pert, y en sede de los laboratorios que la
transformaban en cocaina (Hobsbawm,1999). De esta manera, Colombia
fue el foco de grupos pequeios de traficantes y contrabandistas,
especialmente en la Guajira, y de su evolucion surgieron los carteles, narco
guerrilla (las FARC), y paramilitares. Un negocio que crecid en la medida
que el conflicto politico y la debilidad estatal permitieron un cierto estado
de inestabilidad y descontrol en la selva colombiana. Oportunidad que
surgia no solo de las condiciones para el cultivo y procesamiento de
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estupefacientes, sino ademas de una larga guerra civil, un permanente
bandidaje, y la ausencia funcional o territorial del Estado.

En ese periodo de aprendizaje, la cocaina vino a desplazar a la
marihuana (Arango y Child, 1984), los mexicanos y colombianos buscaron
en Chile la provision de los precursores quimicos y el espacio para
establecer laboratorios en el desierto para procesar el producto peruano o
boliviano. En esa breve etapa, el papel de los chilenos fue importante
porque internacionalizaron y dieron caracter empresarial a los envios
(Madge, 2002; Gootenberg, 2008; Ortiz, 2013). Estos narcotraficantes
chilenos dominaron el trafico de cocaina a larga distancia durante los afios
50 y 60 y fueron un eslabon y un modelo para los colombianos, no sélo
circunscribiendo sus actividades al trafico de drogas, sino también
expandiéndose hacia redes de prostitucion, vinculadas a la trata de personas.

Durante este periodo, pese la invisibilidad del problema de la trata, en
distintos territorios de Latinoamérica, comenzaron a generarse corredores
geograficos especializados en el trafico de personas donde operaban mafias
con la complicidad de las autoridades. Asi, por ejemplo, la Corporacion
Espacios de Mujer (2011) sefiala que en los afios 40’ las victimas eran
mujeres captadas y enviadas como prostitutas a las Antillas Holandesas;
durante los afios 70, el principal destino de estas mujeres explotadas se
convirti6 en los paises europeos, convirtiéndose en un fenémeno en
aumento, siendo en los afios 80’ cuando los discursos sobre la trata de
mujeres con fines de explotacion sexual volvieron a tomar fuerza entre
distintos sectores nacionales y supranacionales; debido entre otras razones,
al incremento de la migracion femenina transnacional, cayendo en desuso la
antigua definicion de trata de blancas «por no corresponder ya a las
realidades de desplazamiento y comercio de personas y tampoco a la
naturaleza y dimensiones de los abusos inherentes a este flagelo» (IOM,
2006, p.9).

De esta manera, el crimen organizado crece atraido por los abundantes
beneficios, y sus manifestaciones sufren transformaciones debido a la
necesidad de satisfacer una permanente y creciente demanda de bienes,
servicios y actividades, pese al hecho de que estén prohibidos o bajo una
estricta regularizacion. Para (Serrano, 2005, p. 32) esto da origen al
fendmeno de transnacionalizacion, y por tanto «que las normas de
prohibicion globales tiendan a apuntar precisamente a aquellos reductos en
los que se incuban actividades criminales que trascienden fronterasy.
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Lo anterior lleva a plantear entonces, que muchas de las actividades
ilicitas que hoy se definen como crimen organizadq siempre han existidq a
pesar de estar prohibidas . Sin embargo, como indica Gonzélez (2008) a
diferencia de la época colonial , hoy el contrabando no es un motor de
desarrollo, ni de modernizacion para los paises latinoamericane puesto que
una vez que ingresan a un pais las mercancias ilegales y son repartidas
hacia el exterior, se da comienzo a una larga cadena de hechos criminales,
tales como el soborno y la extorsion. Asi, del primitivismo social del crimen
organizado que compartia espacio con una funcionalidad econdémica, como
una forma rudimentaria de acumulacion del capital y politica, como una
forma arcaica de rebelion frente a las clases oligarcas, evoluciona al alero
de un contexto socioeconomico que serian el Estado liberal, la economia de
mercado y las sociedades modernas (Resa, 2005).

Por tanto, coincidimos con Andreas (2005), cuando postula que lo que
realmente ha cambiado son: las mercancias objeto de estas actividades
ilicitas; las nuevas rutas y métodos de transporte; la estructura y ubicacion
de las organizaciones criminales; la naturaleza y el grado de la demanda de
consumo; el contenido de las leyes estatales, y su intensidad y forma de
ejecucion. Ejemplo de ello, es que las rutas del narcotrafico se flexibilizan
al tratar de evitar las labores de interdiccion que se multiplicaron desde
principio de la década de los 80s. En consecuencia, «se mueven las rutas
americanas del contrabando yendo del Caribe al territorio mexicano y
regresando al Atlantico, al mar Caribe y al Pacifico, dejando secuelas de
corrupcion, crimen, violencia y mas consumidores localesy(Vélez, 2002, p.
30).

Ademas, las politicas prohibitivas han demostrado que la estructura y
organizacion del crimen organizado varian dependiendo, no sélo de su
naturaleza predatoria, sino también en la relacion con el tipo de grado de
imposicion de la ley. Para Resa (2005) que las actividades del crimen
organizado sean declaradas ilicitas y que exista una autoridad con interés y
capacidad para reprimir dichas actividades es una decision exdgena a sus
participaciones, que no depende tanto de la naturaleza de las transacciones
como de que, en un determinado momento y lugar, dicha actividad haya
sido declarada delictiva.

En esas condiciones, durante «siglo XX corto» las organizaciones
criminales tomaron la oportunidad para procesar y enlazar con mercados
externos y convertir esta actividad ilegalizada, en un negocio transnacional
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como lo conocemos hoy en dia, y su evolucion se desarrollo al alero de la
limitada capacidad de los Estados latinoamericanos de ejercer una
dominacion social extendida a toda la sociedad (Miguez, Misse e Isla,
2015).

3. EL CRIMEN ORGANIZADO Y SUS MANIFESTACIONES EN EL
ESCENARIO DE LA POST GUERRA FRiA

En los ultimos anos de la década de los 80, se desarrollaron una rapida
sucesion de acontecimientos historicos, que cambiaron la realidad
geopolitica mundial (Gonzalez, 2013) y marcaron el término de una época
de la historia del mundo para comenzar otra nueva, que Castells (1997)
denomina «era de la infomaciony», producto de una serie de procesos inter-
relacionales. Esta nueva era, como sefiala Traverso (2012, p.11) «lejos de
inscribirse en la continuidad de una temporalidad lineal, indica un umbral,
un momentum, que cierra una época para abrir una nueva». Por tanto,
corresponderia a una discontinuidad que no seria otra cosa que una ruptura
estructural que da origen a una nueva etapa, pero que ciertamente el «siglo
XX cortoy sera el que le de forma.

Desde finales de los afios 80s ningun rincon de la tierra, por alejado que
se encontrase, dejo de verse afectado por lo que ocurria en el resto del
mundo, lo que evidentemente rompi6 el status quo imperante, «en que las
decisiones y movimientos se generaban en el centro del sistema y se
esparcian en onda hacia el resto del mundo en un esquema regular en el que
no correspondia una reversibilidad de esa misma onda» (Ortiz, 2004, p.
156). Asi, el fin de esta época fue presenciado, literalmente hablando, por la
mayoria de la humanidad y a ello contribuy6 el fenomeno de la
globalizacion, entendida como la apertura de las sociedades, las economias
y las tecnologias (Maryann, 2000).

Esta nueva ¢época, marcada por la dindmica de creciente
interdependencia y globalizacion, trajo consigo también una gran
inseguridad, una crisis permanente y una ausencia de cualquier tipo de
status quo, lo que se tradujo en la poca claridad, sobre la naturaleza de los
actores de la escena internacional, y sobre la naturaleza de los peligros que
enfrentaba el mundo (Hobsbawm,1998). Asi, por ejemplo, se introducen los
conceptos de «sociedad del riesgo» de Beck (1998), que daba cuenta de una
ruptura en el proceso historico de la modernizacion, en donde la seguridad
pasé a ser la principal victima de la sociedad del riesgo global. O el de
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«inseguridad social» de Castel (2006) que vincula la inseguridad moderna
con una obsesiva mania ligada a la biisqueda incesante de seguridad en un
mundo social interrelacionado, y el de «modernidad liquida» de Bauman
(2008) como responsable de la escalada constante de temor de las
sociedades industriales.

Esto es el reflejo que este proceso historico trajo aparejado el
surgimiento de nuevos actores, papeles y recursos, reglas desconocidas,
contradicciones y conflictos nuevos (Beck, 2004), que involucraban el
empleo de la violencia en formas alternativas a la tradicional. Asi, los
conflictos armados interestatales librados a través de ejércitos regulares
(Kaldor, 2003), dan paso a una nueva fisonomia que Van Creveld (1991)
denominé conflictos de baja intensidad, que comenzaron a proyectar su
violencia mas alld de los limites que hasta entonces tuvo el campo de
batalla.

En consecuencia, la globalizacion como principal fendmeno del
escenario internacional de la post Guerra Fria desata fuerzas que impactan a
los Estados Latinoamericanos, con una intensidad y rapidez sin
antecedentes en la historia mundial (Griffiths, 2007), y su dinamica propicio
ciertas  condiciones para la  transformacion, expansiéon y
transnacionalizacion del crimen organizado a partir de los afios 90s.

En este sentido es importante sefialar que mas que el subdesarrollo de
los paises latinoamericanos, el crimen organizado desde los afios 90 es
producto de la globalizacion y la apertura de los mercados. Por supuesto
que también contribuyeron el atraso de amplias zonas rurales, su falta de
comunicacion y la ausencia del Estado, las estructuras economicas que al
tener amplios sectores informales fueron proclives a desarrollar estructuras
paralelas ilicitas, la demanda de cocaina en Estados Unidos y Europa, asi
como los amplios mercados de armas ilegales que alimentaron al
narcotrafico y la violencia social (Benitez, 2009).

El crimen organizado como amenaza transnacional sustituyd al
comunismo entre las prioridades de las agendas de Seguridad de los
organismos de seguridad (Resa, 2005) y Latinoamérica, lejos de dejar de ser
el campo de batalla entre las superpotencias en el mundo bipolar de la
Guerra Fria, el énfasis en la agenda politico-militar fue traslado a los paises
de la periferia «mediante la transferencia de armas y apoyo a grupos o
gobiernos solidarios con los intereses de las superpotencias, se promovio su
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rivalidad a través de la explotacion de los conflictos existentes en los paises
del tercer mundo» (Salazar, 2002, p.39).

A juicio de Arquilla y Ronfeldt (2003) el crimen organizado en la post
Guerra Fria sufri6 la transformacion de sus caracteristicas por dos razones.
Primero, porque se fortalecio la forma de organizacion en red, lo que
supuso un traspaso de poder hacia actores no estatales capaces de
organizarse en redes formadas por multiples organizaciones y, segundo,
porque segin el avance de la revolucion tecnoldgica, la gestion y sus
resultados dependieron cada vez mas de la informacion y la comunicacion.

Como consecuencia, el Estado sufre la erosion de la autonomia y el
monopolio de la violencia sufre la erosion de la privatizacion, producto del
creciente crimen organizado. Las actividades delictivas y organizaciones
criminales se hicieron globales e informacionales, proporcionando los
medios para la estimulacion de la hiperactividad mental y el deseo
prohibido, junto con toda forma de comercio ilicito demandada por la
sociedad, desde el armamento sofisticado hasta el trafico de personas
(Castells,1999Db).

Por tanto, con el término de la Guerra Fria no desaparecen dichas
organizaciones criminales, sino que se transforman y evolucionan en las
nuevas redes globales; es mas, la clave del éxito y expansion del crimen
organizado en los afios noventa es la flexibilidad y versatilidad de su
organizacion, siendo la interconexion su forma de operacion, tanto interna,
en cada organizacion criminal, como en relacion con otros grupos locales
autdbnomos.

Naim (2005) postula que los contrabandistas globales estan cambiando
el mundo y dicha apreciacion no esta alejada de la realidad, puesto que
desde la década de los 90’ el crimen organizado no sélo experimentd un
aumento cuantitativo, sino que debido a su capacidad de operar
transnacionalmente se convirtid en una poderosa fuerza politica. Es mas, ha
provocado una fuerte contradiccion ya que por un lado «las fuerzas que
impulsan el auge economico y politico de las redes mundiales de
contrabandistas son las mismas que motorizan la globalizacion» y por otro,
«los cambios de la década de los 90" no s6lo potenciaron la delincuencia, al
mismo tiempo debilitaron a los organismos encargados de combatirlos»
(Naim, 2005, p. 29).
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Lo anterior da cuenta del transito hacia un nuevo tipo de orden
internacional, en donde el crimen organizado ha traspasado sus limites
histdricos y los grupos criminales no han perdido el tiempo en sacar partido
de la economia mundializada actual, del aumento en el consumo de drogas,
la facil adquisicion de armas de fuego, el uso de sistemas modernos de
comunicacion y bancarios con fines delictivos, la presencia de fronteras
porosas, la debilidad del sistema de justicia criminal y los altos niveles de
corrupcion.

4.1 Manifestaciones del crimen organizado

Para Salazar (2002) al mismo tiempo que terminaba la Guerra Fria, la
criminalidad organizada desbordada en el continente y se convirti6é en la
principal amenaza a la seguridad de muchos paises latinoamericanos y los
criminales se vieron beneficiados de las nuevas tendencias y fenomenos que
surgieron después de la Guerra Fria.

En el caso de Latinoamérica las formas en que se manifiesta el crimen
organizado develan ciertas particularidades que son producto de las
transformaciones sociohistoricas vividas desde los afios 90°. Estas
manifestaciones se modifican, desaparecen y reinventan con la evolucion de
los movimientos globales, la mejora de las comunicaciones y el desarrollo
tecnologico (Giménez-Salinas, 2012). Algunas de ellas coinciden en parte
con lo que Naim (2003) ha denominado las «cinco guerras de la
globalizaciony»: trafico de drogas, trafico de armas, contrabando, trafico de
personas y lavado de dinero. Sin embargo, estas cinco manifestaciones no
se presentan con igual fuerza en Latinoamérica y por ejemplo, el
narcotrafico aparece como primera prioridad en todas las subregiones
latinoamericanas (Rojas, 2005).

4.1.1 Narcotrdfico

En Latinoamérica, el trafico de drogas es la principal manifestacion de la
criminalidad organizada. En esta region, Bolivia, Peri y Colombia
producen el 100 % de la cocaina que se consume a nivel mundial
(Troncoso, 2017), y es a partir del trafico de drogas que se potencian directa
o indirectamente el comercio ilegal de armas, la industria del secuestro, el
contrabando, la corrupcion, lavado de dinero y otros ilicitos (Bartolomé,
2009). Por tanto, el fenomeno del narcotrafico es uno de los problemas mas
relevantes en el escenario de la historia reciente de Latinoamérica.
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El narcotrafico latinoamericano se distingue por emerger con gran fuerza
en el marco socioecondmico y politico de la region en la década de los
ochenta, y desde ahi ha sufrido importantes cambios en tamafio, valor y
organizacion, pero como hemos esbozado en paginas anteriores el
narcotrafico tuvo una dimension transnacional desde el comienzo, que
estuvo determinada en parte por su vinculacion con la sociedad y la politica.
Para Serrano y Toro (2005, p. 237) en la mayoria de los casos el
crecimiento de estos mercados fue inseparable del tejido social y de las
politicas locales puesto que los intereses de los oOrganos centrales
encargados de la legalidad y de los narcotraficantes convergian claramente
y en consecuencia, «las organizaciones pudieron desarrollarse de acuerdo
con modelos relativamente pacificos y estables.

Asi, desde principios de los 90" la escala de las operaciones cambi0 y,
evidentemente las ganancias por la participacion de la droga. A ello
contribuy6 ademés las politicas orientadas a la exportacion y la gradual
recuperacion de la economia en los principales paises productores de
cocaina. Hacia 1990 Bolivia, Peru, Colombia y Ecuador abastecian de
cocaina, marihuana y heroina, sobre todo al mercado estadounidense y
europeo. Ademas, Guatemala y México producian opio, este ultimo
también exportaba metanfetaminas y anfetaminas. (Labrousse, 1993).

De 197.200 toneladas de drogas producidas en Latinoamérica el afio
1986, aumenta el ano 1990 a 1.193.762, es decir en cinco afios se evidencia
un crecimiento de mas del 600%. Esta dindmica también se refleja en los
decomisos a nivel mundial. Desde 1990 al afio 2000 aumenta de 14.000
millones a 26.000 millones de dosis, siendo Latinoamérica en donde los
decomisos de cocaina alcanzan su mayor valor (ONU, 2002). Entre los
factores que contribuyen a explicar los cambios en el mercado de las drogas
a partir de los afios 90’ se encuentra la persistente demanda de la droga y
los cambios en los tipos y niveles de aplicacion de la ley. Los
narcotraficantes tuvieron que adaptarse y transformarse, frente al
incremento de politicas prohibitivas, tanto en los modos de produccion, de
rutas como de transporte, y reconsiderar sus nexos con las autoridades
judiciales y politicas (Serrano y Toro, 2005).

4.1.2 Trdfico de armas

El trafico de armas es una manifestacion del crimen organizado que tiene
un estrecho vinculo con el narcotrafico, puesto que este, fue en gran parte
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desde los 80°, la fuente de financiamiento para la adquisicion de armas para
la proteccion personal de las organizaciones criminales (Rodriguez, 2007),
asi como también para movimientos armados en Pert, Colombia y México
(Serrano y Toro, 2005). Pero también, mantiene un vinculo con otras
manifestaciones como la trata de personas o el contrabando de mercancias.

Con el fin de la Guerra Fria , el negocio del comercio legal de armas
cambi6 notablemente, y en la produccion y venta armas y municiones
participaron una con una gran diversidad de actores estatales y no estatales.
Para Godnick y Bustamante (2013, p. 280) algunos paises latinoamericanos
fabricaban armas y municiones Unicamente para el consumo doméstico,
«pero la actividad criminal pudo lograr el cruce de fronteras ,
constituyéndose asi en un trafico ilicitoy que pueden ser utilizadas también
como forma de pago, siendo el cambio de drogas por armas uno de los mas
comunes.

Entre los factores que explican la proliferacion del trafico ilicito en los
90 se encuentran: 1) el excedente de armas pequenas de conflictos armados
durante la Guerra Fria, puesto que el acento de las politicas globales estaba
puesto en armas grandes, lo que llevé a su invisibilizacion (Alvarez, 2016);
2) los remanentes de armas en circulacion producto de los procesos de
pacificacion de Nicaragua, El Salvador y Guatemala; 3) la dindmica de la
globalizacion que generé un incremento del comercio internacional y
movimientos transnacionales en las fronteras de los Estados haciendo de
¢éstas débiles, porosas y permeables ( Ruiz, 2016), facilitado por la libre
produccion y circulacion de armamento, que frente a la capacidad
economica de los grupos armados ilegales, contribuyeron al incremento del
fenémeno ( Rodriguez, 2007).

Fleitas (2008) al analizar la evolucion de las importaciones y
exportaciones de armas y municiones en Latinoamérica entre los afos 1994
y 2006 llega a la conclusion que ha existido un incremento de las
exportaciones latinoamericanas potenciado por una nueva dinamica de
comercio, y que desde paises latinoamericanos productores de armas
(Brasil, México y Argentina), se efectuaron exportaciones a paises con
serios conflictos, donde se vulneraban sistematicamente los derechos
humanos; y que paises latinoamericanos no productores de armas
(Nicaragua, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala,
Panama y Uruguay) las estarian reexportando. Cuantitativamente esto se
traduce en que en dicho periodo se exportaron USD 1.497 millones y se
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importaron USD 2.347 millones de armas y municiones en Latinoamérica y
las exportaciones e importaciones latinoamericanas crecieron un 50% y un
16%, respectivamente.

Para Rodriguez (2007) la facilidad para adquirir armas, promueve el
trafico legal, pero también un mercado negro que ha permitido el ingreso a
los paises latinoamericanos de un nimero elevado de armas de diferentes
tipos que alimenta al crimen organizado facilitado por: legislacion flexible
en algunos paises, posicion geografica estratégica, escaso control en las
fronteras, corrupcion de algunos funcionarios, ganancias exorbitantes, falta
de control del arsenal militar oficial y las condiciones sociales de algunos
paises donde el desempleo alcanza niveles preocupantes.

Asi, estas armas, terminan en manos del crimen organizado
distribuyéndolas normalmente al por menor entre organizaciones de un
mismo lugar y, con el paso del tiempo comienzan a distribuirse y
dispersarse entre otras organizaciones y paises (Berges, 2011). La gran
dispersion de armas livianas y su estrecho vinculo con otros fenémenos de
naturaleza transnacional relevan un cambio en las formas de expresion de
violencia y un incremento en los homicidios y asesinatos a nivel global, que
para el caso de Latinoamérica la tasa de homicidios aumentd en un 80% en
donde el uso de armas de fuego era un patrén comun (Alvarez,2016). Esta
problemdtica genera un cambio de paradigma y las armas livianas
ingresaron en la agenda internacional, a mediados de los 90°.

Indudablemente que este era un proceso que se venia gestando décadas
antes, pero a partir de los 90’ se increment6 y el narcotrafico potencio la
proliferacion del trafico ilicito de armas, y por consiguiente potencio la
violencia en Latinoamérica, que no tiene sélo como protagonistas actores
no estatales, sino que también a actores estatales, que «de hecho, carecen
del mismo grado del tradicional monopolio del uso de la fuerza» (Der
Ghougassian, 2000, p. 2). Para Dreyfus (2005) esta situacion se agrava tras
el término de la realidad bipolar, por la sobrepoblacién de zonas urbanas
que se da en contextos de exclusion social, concentracion de bajos de
ingresos y altos indices de desempleo, lo que incentiva el ingreso de capas
de poblacion cada vez mas jovenes a actividades criminales, que refuerzan
el ciclo de violencia.
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4.1.3 Contrabando

Para Andreas (2005) el crimen organizado en la forma de contrabando
ha existido desde que se impulsaron controles sobre el intercambio
econdmico a través de las fronteras. Las fronteras nacionales constituyen
una ventaja para los criminales del mismo modo que representan un
obstaculo para las fuerzas del orden. De esta forma, postula Naim (2005):

las fronteras crean oportunidades de obtener beneficios para las redes de
contrabandistas a la vez que debilitan a los Estados-nacion al limitar su
capacidad las embestidas de las redes globales que dafian a sus economias
corrompen a sus policias y socavan sus instituciones (Naim,2005, p. 24)

Para Fuentes (2008), el proceso de globalizacion se ha expresado con
mayor fuerza y crudeza en los espacios alejados de los grandes centros
urbanos, donde el alcance del Estado parece mas débil y precario. En
cuanto a esto, Gonzélez (2008, p. 10), postula que las zonas de frontera,
desde la época colonial, han servido como lugares de importacion,
exportacion e intercambio ilegal de mercancias , «generado en buena
medida por la existencia de aranceles y otras restricciones al comercic asi
mismo, la ausencia de controles legales y sociales al comportamiento ha
constituido un hecho paradoéjico en términos historicosy.

En este sentido, la Triple Frontera entre Paraguay Argentina y Brasil ha
sido considerada como una de las zonas mas problematicas del hemisferio
(Bartolomé, 2002), y que replican este caracter conflictivo a la Triple
Frontera Andina entre Chile, Peru y Bolivia con epicentro en la Zona
Franca de Iquique.

Si bien el auge de La Triple Frontera entre Paraguay Argentina y Brasil
comenzo en la década del 70, en el escenario de la Post Guerra Fria ha
incrementado su importancia y peligrosidad, llegando a ser catalogada por
Bello (2013, p. 101) como un "polo de atraccion de actividades ilicitas" o
por Dreyfus (2005, p.19) como un «espacio de inseguridad» y un punto en
el que convergen actores individuales y organizaciones delictivas locales y
transnacionales. Para Bartolomé (2002) las actividades criminales son
diversas, aunque parecen concentrarse mayoritariamente en el contrabando
y la falsificacion, siendo su epicentro la Ciudad del Este. Las actividades
ilicitas y posterior contrabando estan vinculadas a cigarrillos brasilefios,
pirateria ilegal de musica ¢ imagenes y principalmente contrabando de
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autos robados en Argentina que en su mayoria son enviados a Bolivia,
Paraguay y Ciudad del Este.

Para Dreyfus (2005) el contrabando de todo tipo de bienes y la copia y
venta pirata de productos profundiza todavia mucho mas el problema de la
gran economia informal. Los distintos métodos delictivos obedecen a una
l6gica de retroalimentacion, en donde «el contrabando y el lavado de dinero
se destacan por ser aquellos que le brindan facilidades a los grupos
criminales para poder aumentar sus otras acciones delictivas» (Marin, 2015,
p- 21). Vale decir, el trafico de armas o de drogas encuentran facilidades en
el contrabando para poder utilizar las mismas rutas para transportar dinero o
mercancias ilicitas.

Por otra parte , en la Triple Frontera Andina el contrabando adquiere
importancia debido en parte a que los productos de contrabando poseen
menores precios. Chavarria et al. (2002) sostienen que el contrabando en
Puno y Tacna representa el73,4% de todo el Pertl y no es extrafig ya que el
contrabando desde Chile a Perti es de larga data y se sistematiza al amparo
de la Zona Franca de Iquique (1975) y llega a su maximo auge entre los
afios 1997 y 2000 al concentrar productos de muy bajo costo que estaban
libres de aranceles e impuestos y por tantplos productos elaborados en esta
zona franca llegaban a Perti y Bolivia por medio de contrabando debido a la
alta demanda frente a los altos precios de los productos peruanos y
bolivianos (Novak y Namihas, 2014).

La creacion de la Zona Franca de Tacna(2002) fue un intento por evitar
este contrabando, pero genero solo un cambio en la ruta de ingreso de este
contrabando a Per, el cual ahora incluyo a Bolivia, a través de la frontera
de Puno. La instalacion de zonas francas, como es el caso de Iquique y
Tacna, han potenciado las capacidades de los actores no estatales en lo
referido a actividades de contrabando, ademas, de proveer condiciones para
el financiamiento de actividades terroristas, tal como se observé en el afio
2001 cuando comenzd una investigacion para establecer los vinculos de
comerciantes de empresas que operaban en la Zona Franca de Iquique, y
que desarrollaban operaciones de blanqueo de dineros que financiarian a la
organizacion terrorista HezbolaTroncoso, 2016).

En ambos casos se demuestra la insuficiencia del legado cultural de la
Guerra Fria para comprender amenazas asimétricas protagonizadas por
actores no estatales, expresadas en términos transnacionales y asociadas a
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poderes diferentes al militar (Bartolomé, 2002). Y en definitiva durante la
década de 1990, los contrabandistas se hicieron mas internacionales, mas
ricos y politicamente mas influyentes (Naim, 2005).

4.1.4 Trata de personas

Como hemos sefialado en paginas anteriores, la trata de personas es un
fendomeno antiguo con nombre nuevo, altamente lucrativo que se sitla,
junto al trafico de personas y armas, como las principales economias
criminales mas rentable del planeta por debajo del trafico de drogas
(Ponton, 2014). Para Garcia (2014) la trata es una cuestion que subyace a la
cultura latinoamericana y se seguird reproduciendo sobre todo porque, por
un lado, tiene que ver con la demanda y el consumo; y, por otro lado,
reviste un problema de invisibilidad puesto que debido a su naturaleza
clandestina resulta dificil la deteccion y la documentacion de casos y, por
consiguiente, acceder a informacion que indique con precision el nimero
total de victimas de la trata (Troncoso, 2016).

Desde finales de la década de los 80 y principios de los 90 se evidencia
un mayor crecimiento de personas tratadas en Latinoamérica. Existen
multiples factores que contribuyen a esta proliferacion. Uno de ellos es la
globalizacion, que facilit6 las comunicaciones y el acceso a la informacion,
creando nuevas dimensiones a los patrones y estructuras de operacion de la
trata. Estas nuevas estructuras han crecido al alero de exclusion social y
economica (Garcia, 2014), a lo que se suman otros factores tales como la
pobreza, la desigualdad, condiciones de trabajo injustas (IOM, 2006).
Sumado a esto, la trata de personas se ha visto influida por la
transformacion en la cotidianidad de las fronteras sudamericanas, devenidas
del intenso intercambio de flujos comerciales, que se convierten en brechas
que son aprovechadas por grupos criminales transnacionales.

Para Barvinsk (2014) los factores explicativos de las fases criminales de
la trata de personas tiene una clara relacion de aspectos econdmicos,
sociales y politicos. La vulnerabilidad econdémica, relacionada con la
miseria y el desempleo estaria asociada a la fase de captacion; la
vulnerabilidad social, en donde las actividades criminales adquieren tal
cotidianeidad que acaban por difuminar los limites entre la rectitud y la
transgresion, con la fase de explotacion; y la vulnerabilidad politica,
entendida como la corrupcion endémica, dentro de la fase de transito.
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En muchos casos la vulnerabilidad econdmica obliga a la migracion, que
puede resultar en trata para la explotacion sexual y laboral (GAATW,
2010). Le Goff & Lothar (2011) postulan que la relacion entre la migracion
y la trata de personas se presenta de manera recurrente porque algunos
elementos de la migracion convergen en el proceso de la trata. La migracion
se convierte en una herramienta para las personas que anhelan encontrar
mejores condiciones de vida fuera de su lugar de origen o de residencia; sin
embargo, estas aspiraciones son aprovechadas por las redes de trata para
reclutar y exponer a estas personas a condiciones de esclavitud, ya sea en
lugares de transito o destino.

En efecto, en la region los tratantes tipicamente trasladan a sus victimas
dentro del mismo pais o hacia otros paises; este desarraigo es un elemento
importante que ayuda a los grupos criminales en su coaccion y control de
las victimas de trata durante la etapa de explotacion (Ponton, 2014). Como
postula Villalpando (2011) el crimen organizado transnacional ha dado un
nuevo relieve a este delito mediante la creacion de una suerte de red de
complices que operan en el reclutamiento, donde:

se aplica un capital significativo, utilizacion de una tecnologia de avanzada,
transporte rapido y, por supuesto, la corrupcion a todo nivel. Si bien la mayor
parte de las victimas proceden de los paises menos desarrollados no ocurre en
todos, sino en aquéllos en que opera la criminalidad organizada (Villalpando,
2011, p. 23).

Asi, desde la década de los 90, Latinoamérica se destaca por ser una
zona donde existe explotacion sexual de mujeres y nifias o adolescentes,
que durante las ultimas décadas ha experimentado un auge en la industria
del turismo sexual en varios paises, con alto poder adquisitivo (Ponton,
2014). Lo que da cuenta de que el crimen organizado en Latinoamérica ha
evolucionado y transformado, por la incidencia de la globalizacion, la
liberacion de los mercados y las transformaciones sociohistdricas que se
suscitaron. Dando forma a una amenaza transnacional que no respeta
fronteras estatales, que diversifica su accionar delictivo en multiples
direcciones y que las actividades delictivas que desarrolla estan en
constante interaccion, operando como verdaderas redes globales y
descentralizadas (Bartolomé, 2006).
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CONCLUSION

No hay duda de que el crimen organizado en Latinoamérica a partir de los
afios 90 ha adquirido una nueva jerarquia dentro de la Seguridad
Internacional, en comparacion con €épocas anteriores. Este nuevo status no
puede ser comprendido fuera de las condiciones sociohistoricas suscitadas
en Latinoamérica que se configuran como el telon de fondo para
comprender su origen, evolucion y transformacion, en el marco la
revolucion de las tecnologias de la informacion y el consiguiente proceso de
globalizacion.

El crimen organizado en Latinoamérica presenta un derrotero muy
particular, que nace del contrabando para mezclarse con la droga, el trafico
de armas y personas. Indudablemente la influencia de Estados Unidos en
los albores del siglo XX, y luego en los afios 60” como un gran mercado de
consumo drogas, contribuyé a la evolucion e internacionalizacion de
actividades ilicitas. Al sur de Rio Grande, el crimen organizado se
consolidd y gracias a su diaspora se expande y conecta sus actividades
delictivas con otros paises, grupos y escenarios, siendo el de la post Guerra
Fria, donde se configuran las principales transformaciones.

La globalizacion, como una transformacion historica y la apertura de los
mercados, origind las condiciones para el aumento y la expansion de las
actividades del crimen organizado en Latinoamérica, que se vieron
potenciados por factores tales como la desigualdad, exclusion y
marginacion de una parte importante de la sociedad; surgimiento de
subgrupos culturales cohesivos que desarrollan reglas explicitas o técitas
para regular las relaciones o las transacciones; surgimiento de espacios
desregulados que por un lado potencian la segregacion social y por otro, se
convierten en grietas y areas grises de la sociedad que aprovechan los
grupos criminales.

Desde los anos 90 el fenomeno de lo ilegal e ilicito avanzo a mayor
velocidad. A la par, la apertura de las economias —y por ende de las
fronteras- favorecio el crecimiento de los negocios ilicitos tales como el
narcotrafico, la trata y trafico de personas, el contrabando de armas y el
movimiento de capitales provenientes de actividades ilicitas y los altos
niveles de violencia que conlleva. Situacion que da cuenta de su
transformacion, vinculada a la flexibilidad y versatilidad de su
organizacion.
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Lo anterior evidencia riesgos, amenazas y desafios renovados para los
Estados latinoamericanos, frente a una amenaza de naturaleza transnacional
y que llevé desde mediados de los noventa, a que se lo considerase entre los
principales desafios a la seguridad’. De manera tal que se modificaron las
prioridades de las agendas, elevando al crimen organizado a una nueva
jerarquia dentro de la Seguridad Internacional, transformdndose en una de
las amenazas transnacionales mas peligrosas de la post Guerra Fria.
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RESUMEN

Los Estados, en tanto configuradores esenciales del sistema internacional,
deben enfrentar de manera creciente a un nuevo tipo de actor -las redes
criminales- considerado malévolo, o actor no estatal de caracter violento,
que por su naturaleza agudiza los niveles de violencia en el sistema, lo que
lleva a plantear la hipdtesis que la globalizacion y sus efectos,
especialmente las mejoras tecnoldgicas y de transportes, han provocado la
expansion de las redes criminales, dotandolas de caracteristicas nuevas,
capaces de pensar en global, de maximizar su accionar delictivo
traspasando fronteras y de crear grandes bases logisticas en todo el mundo.
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ABSTRACT

States as essential configurators of the international system are facing
increasingly a new type of actor -criminal networks- considered to be
malevolent, or non-state actor of a violent character, which by its nature
sharpens levels of violence within the system. This paper states that
globalization and its effects, especially technological and transport
improvements, have led to the expansion of criminal networks, providing
these malevolent actors with new characteristics, capable of both thinking
globally and maximizing their criminal activity by crossing borders creating
large logistic bases across the world.

KEY WORDS: organised crime — criminal networks — international relations’
actors — armed non-state actors — malevolent actors.

1. REDES CRIMINALES, ACTORES MALEVOLOS DE LAS RELACIONES
INTERNACIONALES O ACTORES NO ESTATALES DE CARACTER
VIOLENTO

Un concepto que ha recibido amplia atencion en la produccion intelectual
sobre los asuntos internacionales es el de actor. En el ya clasico Diccionario
de Relaciones Internacionales se escribe que «toda entidad que juega un
papel identificable en las relaciones internacionales puede ser
conceptualizado como actor. El Papa, el Secretario General de la ONU, la
British Petroleum, Botswana y el FMI son actores. El concepto —contintia-
es utilizado vastamente tanto por tedricos como practitioners de las
relaciones internacionales (...) y aunque carece de precision posee amplitud
y flexibilidad (...) algunos autores sostienen que el sistema tiene que ser
concebido a partir de la existencia de un modelo mixto de actores dado que
la importancia relativa del actor Estado se ha ido reduciendo» (Evans, 1998,

p. 5).

En tanto, Luis Pérez Gil opta por reflexionar sobre el concepto
apoyandose en la oOptica sociologica de Merle, indicando que se entiende
por actor «toda autoridad, todo organismo, todo grupo e incluso, en el caso
limite, toda persona capaz de desempefar una funcion en el campo social,
en nuestro caso en la escena internacional » (2002, p. 39). Pérez Gil otorga
centralidad a la expresion de Merle desempefiar una funcion, la cual
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significa la capacidad del actor para ejercer influencia en el sistema
internacional con la finalidad de obtener objetivos propios.

Una discusion tedrica acerca de lo que es una funcion puede, por cierto,
extenderse ad infinitum. Y es que reconociendo que en los asuntos politicos
siempre existe aquello que el general De Gaulle definia como une fonction
indéfinissable para referirse a cuestiones complejas de establecer, nos
parece pertinente centrarnos en lo que Merle (1995, p. 347) pone énfasis, es
decir en que se trata de una funcion vinculada a la intencion de ejercer
influencia por los medios que estime conveniente.

Puesto en estos términos, el asunto de los actores en los asuntos
internacionales permiten avanzar en la hipotesis que las redes criminales, si
lo son. Adquieren nocion de desempeiiar una funcion, y de tener las
capacidades para ejercer influencia.

A nuestro entender, la centralidad de ambas incardina, por un lado, con
la conciencia de grupo y la organizacion de un nucleo central al que se le
pueden atribuir las decisiones colectivas, y, por otro, con el desempefio de
su funcion tendiente a maximizar sus capacidades de influencia, misma que
en determinado momento entra en colision con los intereses de los Estados
o perturba el vinculo pacifico entre los Estados.

Surge aqui el supuesto ontologico central del realismo que pone a los
Estados como los actores principales. El argumento canoénico de la
disciplina —bajo criterios realistas- plantea que las caracteristicas del sistema
internacional puede explicarse por la distribucion del poder, y ello ocurre
principalmente a través de las estructuras estatales. Los actores del sistema
internacional son, por definicion, los Estados soberanos, westfalianos. Ello
dado que el origen del sistema politico internacional descansa en el vinculo
de los Estados que interactian en dicho sistema. Es decir, se plantea la
implicancia y el vinculo esencial entre localizacion y ordenamiento
espacial. Cuando son examinadas en clave estatocéntrica, aquel es el
intersticio principal donde operan las redes criminales; es cuando se
transforman en actores de las relaciones internacionales, malévolos, o bien
no estatales de caracter violento.

Desde luego que todo grupo criminal siempre interactia, de alguna
manera, con aparatos del Estado, especialmente con policias, los servicios
de inteligencia y poderes judiciales, pero hay numerosos casos, que van
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desde Lucky Luciano en los afos 30 y 40 hasta los carteles de la droga
colombianos y mexicanos -por citar solo algunos- que ofrecen
circunstancias especificas que permiten a algunas de estas redes criminales
aumentar sus capacidades, haciéndolas mas complejas, en estructura
organizacional y en planteamiento de objetivos, desarrollando habilidades
que le permiten desempefiar funciones que van mas alla de lo simplemente
delictivo. Es su transformacion en actores malévolos de las relaciones
internacionales.

Con asertividad, Morales Moreno sostiene que «en un mundo que
pareciera estar cada dia mas globalizado y trasnacionalizado, resulta dificil
suponer, acotar y fijar lo que los internacionalistas han concebido como el
«entorno internacional », es decir, eso que va mas alla de las fronteras
territoriales del Estado, concebido como el «objeto » del estudio de las
relaciones internacionales » (2016, p. 67). En este sentido, el aumento de
capacidades y el salto cualitativo a desempenar funciones, que van mas alla
de lo estrictamente delictivo, estan en directa relacion con la proliferacion
de los conflictos de caracter hibrido y asimétrico que estan cubriendo parte
del espectro de la conflictividad internacional.

Esta tendencia hacia la hibridez y la asimetria se observa en diversos
puntos del planeta a medida que la Guerra Fria empieza a quedar
definitivamente atrds, dejando de manifiesto dos problemas que se
concatenan entre si, el de fronteras difusas y el de Estados inconclusos.

Interesante contribucion sobre este punto es el de soberania
fragmentada que introduce Wil Pansters (2017). Es decir cuando algunos
Estados, producto de la nueva voragine internacional quedan en estado de
orfandad y muestran grietas en sus estructuras, lo que se traduce en una
fragmentacion del concepto de autoridad; en otras palabras, el abandono de
espacios fisicos y sociales, que son cubiertos por aquellas redes criminales
mejor organizadas. La soberania fragmentada es acelerada en una época
que, como bien sostiene Morales Moreno, lo local tiene un impacto global y
lo trasnacional molda cada vez mas la agenda de lo «nacional » o lo
particular.

Lo sefialado nos permite reflexionar acerca de los elementos de
hiperdiversidad presentes en los actores malévolos del sistema
internacional. Es una hiperdiversidad dada a través de tres vectores, la
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utilizacion de la porosidad de fronteras, la conciencia de desempefar una
funcion y el despliegue de capacidades para ejercer influencia.

En efecto, la porosidad de fronteras, la merma de autoridad estatal y las
falencias que presentan los Estados inconclusos en términos de
gobernanza/gobernabilidad, genera situaciones enteramente nuevas,
provocando que simples grupos delictuales se transformen en complejas
redes criminales o bien entes criminales hibridos de caracter trasnacional
capaces de desempefiar una funcion y de desarrollar capacidades para
gjercer influencia.

Puesto de otro modo, y como bien apunta Ignacio Gabaldon:

(...) las guerras durante la Guerra Fria (y los tres siglos anteriores) en que se
luchaba por los intereses nacionales, parece estar en declive. (...) desde la
década de 1990, los conflictos inter-estatales, con intereses de naturaleza étnica,
religiosa o cultural, se han hecho mas evidentes y numerosos. Y es en ese
contexto —agravados por el terrorismo internacional, actividades violentas del
crimen organizado y otros factores a menudo interrelacionados- donde surgen
como elemento crucial y practicamente omnipresente los actores no estatales de
caracter violento, ANEV (2017, p. 7).

Gabaldon ensaya una suerte de tipologia de la cual se pueden extraer
interesantes puntos que nos ayudan en su comprension:

o organizaciones en torno a sefiores de la guerra (warlords), observadas
principalmente en Estados fallidos de Africa.

o milicias armadas, por lo general grupos de raigambre étnica o
religiosa que pululan por areas transfronterizas o en Estados fallidos,
o en acotadas areas sin ley dentro de un Estado; observadas también
principalmente en Africa, Asia y Medio Oriente.

o organizaciones criminales, con mayor o menor grado de articulacion
y orientadas a controlar sectores de la economia informal, o bien a
fomentar actividades delictivas aprovechando aspectos débiles de la
organizacion estatal en los territorios donde operan; se observa
presencia en numerosos paises aunque principalmente en América
Latina.

o organizaciones terroristas, que van desde grupos-vestigios de la
Guerra Fria hasta agrupaciones violentas que procuran objetivos
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politicos, difusos cuando no cripticamente ideologizados, que operan
principalmente en América Latina y Medio Oriente.

Lo interesante de estos puntos extraidos de la tipologia de Gabaldon es que
todos estos actores malévolos de las relaciones internacionales se
encuentran envueltos, de una u otra manera, en conflictos de caracter
asimétrico, hibrido, cuya particularidad es ser de naturaleza
extraordinariamente compleja y de muy dificil resolucion. Esto redunda en
beneficios para las redes criminales, ya que mientras el Estado
habitualmente esta preso o limitado por las exigencias del estado de derecho
o ciertas exigencias del derecho internacional humanitario, las redes
criminales permanecen exentas. Tal diferenciacion, en palabras de
Gabaldon multiplica su potencial ofensivo. La dificultad de su resolucion
radica fundamentalmente en el hecho que las redes suelen constituirse como
entes multifrontales, es decir con multiples caras. He ahi la hiperdiversidad.

En efecto, mientras, por un lado, aparecen en su centro gravitacional
como feroces grupos practicantes de violencia, por otro, se muestran sea
como benévolas ONGs u organizaciones caritativas que dotan de programas
sociales a sectores pauperizados o carenciados socialmente, lo que les
ayuda a obtener trazos de reconocimiento o bien ciertos niveles de
legitimidad. Tal como argumenta Ashley Jackson (2012), este conjunto de
elementos aparentemente dispersos, incongruentes y hasta contradictorios
entre si, debe ser tenido en consideracion cuando los Estados intentan
establecer canales de negociacion, sea para tratar de resolver el conflicto,
sea para apaciguar tendencias marcadas por violencia excesiva o sea para
superar coyunturas dramaticas.

Como se discute, al hablar de actores malévolos de las relaciones
internacionales no se puede perder de vista que estan dotados de un caracter
hibrido, trasnacional y multiforme, ya que suelen ser monitoreados y
dirigidos por un comando operativo bdsico, o nucleo central, capaz de
presentarse a la vez con rostros amables, o bien neutros, si las necesidades
lo exigen. Puesto en estos términos, el concepto nos permite entender mejor
la reflexion de Sanchez y Yubero (2017) en el sentido que la convergencia
comprende los siguientes elementos (no necesariamente todo en todas las
redes criminales): propaganda, provocacion, intimidacion, aumento de la
sensacion de caos, desgaste, demostracion de conexiones internacionales,
demostracion de capacidad de reto a la autoridad del Estado, demostracion
de operatividad, etc.
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Se puede entonces fundamentar que en los 40 y 50, la mafia italiana que
conectaba a las bandas sicilianas y neoyorkinas, o en las décadas siguientes,
los carteles de la droga latinoamericanos con sus nexos urbi et orbi, son
ejemplos ilustrativos. Atn mas, en los 90 surgio un ente criminal hibrido
que epitomiza lo planteado, el llamado Ejército de Liberacion de Kosovo
(ELK) el cual combinaba de manera paradigmatica las demandas étnicas -
kosovares- con el comercio de heroina, atentados terroristas contra blancos
serbios y gitanos, lavado de dinero, trafico de 6érganos y extorsiones y otros
delitos. El ELK ejemplifica lo que denominamos actor malévolo de las
relaciones internacionales, capaz de aprovechar cualquier situacion que les
favorezca para llevar a cabo su actividad delictiva, donde los conflictos
inter-estatales no s6lo no le son ajenos, sino que ayudan a re-configurarlos.

Sintetizando, las redes criminales, sean las triadas chinas, las mafias
italianas, la yakuza japonesa, los carteles del narcotrafico mexicanos o
colombianos, las mafias rusas, Boko Haram, las milicias libias o yemenies,
todos, en diversas dimensiones y alcances, al desempefiar una funcion y
desarrollar capacidades (relativas) para ejercer influencia internacional (o
regional, o interestatal), han dado ese necesario salto cualitativo y pueden
efectivamente ser consideradas actores malévolos de las relaciones
internacionales. En todas las manifestaciones donde se observa su presencia
procuran un enfrentamiento asimétrico con los Estados o bien despliegan
acciones tendientes a permear las actividades politicas, econdmicas e
incluso sociales de los paises, o zonas de éstos, donde operan.

2. REDES CRIMINALES: EPICENTROS DEL IGNEO ESCENARIO
LATINOAMERICANO

Los actores malévolos que actuan especialmente en América Latina,
presentan interesantes evidencias, asi como especificidades, respecto a los
puntos que nos interesan —porosidad de fronteras, desempeiio de una
funcion y capacidades para ejercer influencia- que permiten darle mayor
sustento aun a la hipdtesis en el sentido que las redes criminales, en
condiciones Optimas para su aparicion y eventual crecimiento, pueden
alcanzar el status de actor de las relaciones internacionales; entendidos
como actores malévolos del sistema internacional o como actores no estatal
de caracter violento. Es pertinente mencionar que la Convencion de
Palermo, de 2009, habla de grupo delictivo estructurado, definiéndolo como
un grupo de tres o mas personas que exista durante cierto tiempo y que
actie concertadamente con el propdsito de cometer uno o mas delitos
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graves con miras a obtener beneficios econdmicos u otros de orden material
(Campero, 2016).

Sin embargo, se trata de una definicion unidimensional, centrada en
aspectos mas bien policiales, que no dan cuenta de los elementos
mencionados anteriormente por lo que la hipotesis sugerida ayuda a
comprender mejor el fendémeno, especialmente desde las particularidades de
América Latina.

Entre esas evidencias se observa en ciertos espacios geograficos y
sociales a redes que alcanzan inusitadas caracteristicas, y que la teoria de
las relaciones internacionales adjudica de forma exclusiva a los Estados,
como son la soberania y la territorialidad. Es decir, las redes criminales
pueden penetrar tanto las vulnerabilidades de los Estados —especialmente
observable en América Latina- capturando determinados ejercicios de
autoridad (como impartir justicia en algunos conglomerados urbanos o
rurales), y avanzando incluso al control territorial de importantes areas
urbanas y/o rurales, que les sirven como santuarios o bien como espacios
grises, donde se entrecruzan las lineas de fuego con las fuerzas de seguridad
o sirven como localizacion simbolica para el enfrentamiento politico y/o
discursivo. En gran medida, la transformacion de algunas ciudades en
megalopolis ha ayudado al surgimiento de estos actores. Fendomenos
similares se observan en las numerosas ciudades limitrofes existentes
especialmente en América del Sur.

Puesto en perspectiva historica reciente es Lucky Luciano quien debe ser
considerado como el padre del tipo de criminalidad organizada que logra
elevarse al status de ente hibrido de caracter trasnacional. Fue el primero en
operar con otros grupos gansteriles en una suerte de alianza inter amicus.

En efecto, Luciano logré transformar su grupo gangsteril —conocido
ampliamente como mafia- en una suerte de estructura corporativa, que
perseguia objetivos claros (es decir sabia perfectamente cual era su funcion
y procurd ir desarrollando capacidades para ejercer influencia) con
ramificaciones trasnacionales.

Cenit de tales capacidades es el encuentro de diversos de estos grupos en
el hotel Nacional de La Habana en 1946, el cual representa un punto de la
mayor importancia no sélo para sostener la hipotesis planteada, sino para
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dar cuenta de que el crimen organizado imbrica efectivamente con criterios
geopoliticos.

El Hotel Nacional fue construido en 1930 y comprado en 1937 por el
arquitecto Arnold Kirkeby aunque se estima que el verdadero dueio era el
mafioso de origen judio Meyer Lansky, quien ocupaba de forma
permanente la hoy mitica habitacion 829. Lansky y Lucky Luciano
prepararon alli la famosa cumbre de gangsteres en la que participaron, entre
otros, Vito Genovese, Joe Adonis, Albert Anastasia, Joe Banano, Frank
Costello, Tommy Luchesse, Giuseppe Maglioco, Joe Profaci, Willie
Moretti, Steve Magaddino, Tony Accardo, Augie Pisano, Mike Miranda,
Carlos Marcello, Santo Trafficante, Phil Kastel, los tres hermanos Fischetti
en representacion de Al Capone, que agonizaba en Palm Beach, mas
Lansky y Luciano (quien portaba el nombre falso de Salvatore Lucania ya
que para las autoridades estadounidenses €l se encontraba oficialmente en
Italia). Tras ese encuentro, por ejemplo, se produjo una importante
definicion de tareas con criterios trasnacionales. Se acordo, entre otras
cosas, que la red de Meyer Lansky re-direccionaria desde Cuba, hacia otros
destinos, los envios provenientes de Africa y América del Sur, que Lucky
Luciano y la familia Mangano quedarian a cargo de la recepcion y la
distribucion en el area de Nueva York, la familia Marcello y sus asociados
en Nueva Orleans, que las familias Bonnano y Luchesse tomarian en
control de la costa Este de EEUU, la familia Zerilli asumiria Detroit, que la
red de la familia Trafficante se concentraria en Tampa y sus alrededores,
mientras que el contacto en Sicilia quedaria en manos de la familia Farina
asociado de Luciano (Baez y de la Hoz, 2011, p. 89). Se trata de una
distribucion de tareas a nivel trasnacional hecha con orden, con prevision de
escenarios y con un nivel de compromiso que cambian por completo la
historia del crimen organizado, haciendo de ésta una actividad
efectivamente trasnacional.

Nunca antes se habia dado un momentum tan significativo como ese
encuentro de La Habana de diciembre de 1946, lo que permite establecer
aquel encuentro como el punto inicial de las redes criminales como actores
malévolos de las relaciones internacionales en tiempos modernos. El
encuentro de La Habana demuestra que los lideres mafiosos que asistieron
tenian perfecta conciencia de la necesidad de transformarse en estructuras
corporativas de alcance internacional. O sea, plenamente conscientes de los
tres vectores, la las porosidades de fronteras, desempefio de una funcion y
desarrollo de capacidades para ejercer influencia.
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Afos mas tarde, el cartel de Sinaloa cuyos gérmenes se pueden rastrear
en la década de los 60 con Pedro Avilés Pérez, volveria a ejemplificar tal
aserto. A partir de los 80 llegd a tener presencia activa en 55 paises y a
exhibir una experiencia invaluable para la internacionalizacion del crimen
organizado cual es el uso de aviones y helicopteros. Fue pionero también en
desarrollar nexos estables con otras redes criminales fuera del ambito
hemisférico, por ejemplo las triadas chinas Sun Yee On y la 14 K, con las
cuales mont6 laboratorios para producir drogas sintéticas. Su lider mas
conocido, Joaquin «El Chapo » Guzman ha capturado la imaginacion
popular de varios paises, especialmente México, debido a una existencia
rocambolesca que no solo puso en aprietos a las fuerzas de seguridad de
Meéxico con sus cinematograficas fugas desde la carcel, sino por la relacion
que logro establecer con la actriz mexicana Kate del Castillo y, desde luego,
por haber sido incluido en la lista que elabora la revista Forbes de las
personas mas poderosas del mundo en el periodo que va de 2009 a 2013.
Forbes estimaba que por su fortuna y conexiones directas evaluables en
moneda americana, el «Chapo » debia ser ubicado en el lugar 701 entre los
billonarios del mundo. Inclusive, a las pocas semanas de asumir la
administracion Trump, algunos funcionarios de la misma insinuaron la
posibilidad que con los dineros incautados al «Chapo » podia financiarse la
construccion del muro en la frontera con México.

Pese a que, visto en el tiempo, Pablo Escobar y su cartel de Medellin
representan una suerte de interregnum entre Lucky Luciano y «Chapo»
Guzman, se tratd de algo mas que un eslabon. No sélo llegd a tener
presencia en 12 paises sino que también demostr6 como el crimen
organizado imbrica con aspectos geopoliticos. Las redes de Escobar dejaron
en claro que el Caribe seguia siendo en pleno siglo 20 geopoliticamente tan
fundamental como durante la colonia y desde luego como en aquellos afios
de esplendor cuando las mafias conectaban a Sicilia con Nueva York y
Chicago por rutas maritimas atlanticas. Ademas, Escobar, y otras redes
criminales que asolaron a Colombia (como las FARC, BACRIM vy los
carteles de otras ciudades) ilustran como un Estado puede dar signos de
agotamiento en el ejercicio hobbesiano de la autoridad y ceder a la presion
de éstas en diversos planos incluyendo los fisico-territoriales. Hasta el
gobierno del Presidente Uribe, Colombia parecia estar a punto de sucumbir
y devenir en Estado fallido ante el hostigamiento de los actores no estatales
de caracter violento. Vastamente estudiado se encuentra la situacion de las
FARC y el ELN, que, una vez concluida la Guerra Fria recurrieron al
trafico de drogas, la extorsion, secuestros y otros hechos de violencia, para
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sobrevivir. La cuestion del transito de la lucha politica y la criminalidad ha
sido examinada por la literatura comparada, destacando los aportes de John
Arquilla.

Una interesante reflexion acerca de los aspectos robinhoodianos que
tienen muchas veces estas redes criminales en América Latina nos plantean
Giraldo-Ramirez y Duncan (2014) al hablar de criminales rebeldes y
bandidos sociales que operan, como sefialan, en los bordes con las guerrillas
y que le tendieron la mano a grupos guerrilleros originalmente
ideologizados para llevarlos a la criminalizacion

En esta simbiosis de redes criminales con cuestiones sociales se puede
sefialar que un interesante hallazgo realizaron investigadores del CIDE en
Meéxico (2016) referido a los llamados narco-mensajes:

El aumento de la violencia relacionada con el narcotrafico en México
-indican- se caracteriza no solo por el gran nimero de grupos involucrados,
sino por el uso de nuevas practicas, tales como el etiquetamiento de sus
acciones a través de narco-mensajes, asi obtienen control territorial,
diversifican sus actividades, y crean nuevas alianzas y fragmentaciones
entre diferentes organizaciones.

Entre sus conclusiones destaca que:

el crimen organizado en México ya no estd completamente enfocado en la
produccion y el trafico de drogas. Los grandes carteles de drogas, creados a
principio del siglo XX (tales como el cartel de Sinaloa, los Beltran Leyva y el
cartel del Golfo) son remplazados, paulatinamente, por nuevos grupos que
buscan el control territorial y usan la “proteccion de la poblacion civil” como
justificacion de sus acciones. La proliferacion de grupos criminales en México,
entonces, ha estado acompafiada de nuevos grupos con ideologias diferentes,
ademads de una necesidad de los criminales de justificar sus acciones y hacerse
mas visibles. Aunque no es facil establecer la razon por la cual la “visibilidad de
la violencia” se convirtié en el modus operandi de los grupos delincuenciales, lo
que si se observa es que cada vez mas estos grupos etiquetan sus acciones y
buscan la aprobacion de la poblacion (Atuesta, 2016, p. 9).

Huelga ahondar que en vastos sectores de la sociedad mexicana, este
aspecto asistencialista del narcotrafico, ha desarrollado una extrafia
simbiosis con elementos genuinamente culturales, como son los narco-
corridos o la veneracion de Jestis Malverde, entre muchos otros.
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Resulta interesante también comprobar que, desde el punto de vista de
las relaciones internacionales, varios de los lideres de estas redes lograron
alcanzar una influencia que en algunos casos se top6 tangencialmente con la
del Estado, como los citados casos de Colombia, aunque de manera
extremadamente sugerente parece el caso del boliviano Roberto Suarez
Gomez, cuyo cartel conocido como La Corporacion fascin6 la imaginacion
popular de su pais con obras asistenciales que anidaron en zonas
paupérrimas, abandonadas de facto por el poder central. Suarez cooperd con
los incipientes carteles colombianos en los 70, establecid nexos con Cuba
para el transporte y en 1980 financid en su pais el golpe de estado que
encabezd el general Luis Garcia Meza. Cobr6 notoriedad internacional —
influyendo en las relaciones bilaterales boliviano estadounidenses de forma
directa- al escribirle una carta publica al Presidente Ronald Reagan
ofreciéndole pagar la deuda externa de Bolivia, cifrada en ese entonces en
USS$ 3 mil millones, a cambio de la liberacion de su hijo Roberto Suarez
Levy, arrestado en Suiza y extraditado a EEUU por trafico de cocaina,
quien tras su liberacidbn murié en un enfrentamiento con efectivos de la
DEA en Bolivia. Como se aprecia, el accionar de la red criminal de Suarez
tuvo por varios afios injerencia en diversos aspectos de la politica exterior
boliviana.

En afios posteriores, en muchos paises latinoamericanos, se ha ido
observando un aumento importante de la presencia de redes criminales
interesadas en dar el salto cualitativo mencionado ut supra sea
permaneciendo atentas a aprovechar vacios o intersticios que se abren en las
estructuras oficiales o generando espacios de terra nullius, o bien de
denominadas areas sin ley, o si se prefiere de alta inseguridad, que aunque
no correspondan necesariamente a grandes areas territoriales, si le sean
utiles. Por lo mismo puede sostenerse que el ejemplo de Suarez, sin ser
reproducido de manera integra, tiene correlatos en otros paises, en el
sentido que la litis entre Estado y estas redes influye en el posicionamiento
internacional de cada pais, sea en cuestiones bilaterales, en los ratings de las
agencias clasificadoras de riesgo o en la multilateralizacion de sus asuntos.

Los casos mas dramaticos en esta linea de reflexion puede decirse que
ocurren en paises donde la autoridad del Estado es asediada por redes
criminales en franco ascenso en cuanto a organizacion. Tales son los casos
de sectores de Tegucigalpa, Honduras, conocidos como Colonia 1 de
Diciembre, El Carrizal y Distrito Central; en Caracas, Venezuela, los
llamados La Cota 905 y Antimano. O bien de Ciudad del Viso en las
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afueras de Buenos Aires, en Mar de Ajd, las provincias de Salta, Jujuy y
Formosa, en la frontera argentina con Paraguay y Bolivia, o en la otrora
prospera urbe de Rosario, considerada por la policia argentina como
importante centro logistico que une la ruta norte (que traec droga de las
provincias del norte) y la sur (que lleva los estupefacientes hacia el llamado
conurbado y la provincia de Buenos Aires). En menor medida, tendencias
similares se observan en la periferia de la ciudad chilena de Iquique donde
informes del Departamento de Estado de EEUU ubicaban hasta hace
algunos afos cierta actividad de ramas de grupos asentados la Triple
Frontera. Utilizando diversas fuentes se han elaborado de manera frecuente
estos ultimos afios ranking de ciudades mas violentas, predominando en
ellas siempre las mexicanas, brasilefias, venezolanas y hondurefias. A modo
de ejemplo, John Gledhill (2014) elabora varios, donde dentro de las 10
primeras figuran dos hondurefias, cinco mexicanas, dos brasilefias y una
venezolana; y dentro de las 30 mas violentas figuran diez mexicanas, dos
hondurenas, tres venezolanas, ocho brasilefias, dos estadounidenses, tres
colombianas, una portorriquefia y una guatemalteca.

Otro punto algido, en este sentido, es sin duda Brasil, donde se observa
el aumento de las capacidades de las principales redes criminales brasilefias,
el Primeiro Comando da Capital (PPC), Amigo dos Amigos (AdA), Tercer
Comando Puro (TCP) y el Comando Vermelho (CV), cuyos sangrientos
enfrentamientos no soélo ocurren al interior de las carceles, como ha
quedado patente con los estremecedores videos que han circulado por
internet especialmente estos dos ultimos afios, sino que han derramado sus
acciones, contra-acciones o vendettas a territorio de paises vecinos, sobre
todo a Paraguay y Bolivia, como el asalto a un vehiculo transportador de
valores en Ciudad del Este, Paraguay, perpetrado por 60 elementos del PCC
en abril de 2017. Huelga profundizar lo ocurrido en octubre de 2016,
cuando varias decenas de personas fueron masacradas, decapitadas y
quemadas, en enfrentamientos en el interior de la Penitenciaria Agricola de
Monte Cristo en Boa Vista, capital del Estado amazoénico de Roraima, en la
frontera con Venezuela causando espanto por su brutalidad. Las autoridades
indicaron la imposibilidad de explicar las causas del enfrentamiento y de
identificar a las victimas. Hobbes absentis.

Especial preocupacion policial y de inteligencia genera el fin de la tregua
que habian pactado el PPC con el CV hace algunos afios y que hoy disputan
laboratorios y rutas en territorios de paises vecinos, especialmente Bolivia y
Paraguay. La consultora InsightCrime estima que las dos principales redes
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brasilefias disputan también la captacion de guerrilleros desgajados de las
FARC poco optimistas sobre su futuro tras los acuerdos de paz para, con su
experiencia, introducirse definitivamente en territorio colombiano. En un
plano mas bien interno, pero igualmente interesante en lo conceptual, es la
aun incipiente utilizacion del término narco-populismo para designar el
particular fenomeno del control de la politica y economia locales, en
determinadas areas, que va desde los mercados ilegales, los servicios
basicos de transporte, luz y agua hasta el asesinato por encargo de
candidatos o autoridades incémodas para el desarrollo de las actividades
delictivas.

Finalmente, conviene tener en consideracion un aspecto de indole
cultural que es citado con cierta frecuencia para explicar el erosionamiento
de la autoridad en el igneo panorama latinoamericano con la consecuente
explosion de grupos delictivos dispuestos a dar el salto cualitativo y
convertirse en entes criminales hibridos de carécter trasnacional. Se trata del
efecto de las series de television en tanto «nueva droga », que, por un lado
ayudaria a masas pauperizadas a hacerlas sentirse «mundializadas », en
tanto televidentes y por otro ser parte de «una opinion publica cool y
contracultural », que hace celebrar a hombres y mujeres ya mayores y
malos que gustan por sus encantadores defectos (Rincon, 2016)

CONCLUSIONES

Se puede concluir que en la criminalidad trasnacional se divisan ciertas
cuestiones con un grado de complejidad importante. El punto arquidémico
para considerar la existencia de actores no estatales de caracter violento o
actores malévolos de las relaciones internacionales se sostiene en tres
cuestiones fundamentales.

Primeramente, que se esta en presencia de actores que se confrontan con
los Estados desde los margenes de las sociedades donde operan actuando
con una légica de hiperdiversidad. Esto les permite infiltrar a los Estados a
través de diversos mecanismos, que van desde la corrupcion y
manipulacion por medio de industrias culturales establecidas, al
aprovechamiento de intersticios hasta socavar su autoridad desafiandolo en
el monopolio de la violencia.

En segundo término, que su accionar ha crecido y se ha profundizado a
niveles que estan horadando la autoridad del Estado y generando una suerte
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de soberania fragmentada (concepto introducido por Wil Pansters). Este
describe la nueva voragine internacional, donde una pléyade de Estados
exhiben orfandad y grietas en sus estructuras, que permiten a los actores
malévolos reemplazar la ausencia de autoridad.

En tercer lugar, que las nuevas caracteristicas de «lo internacional »
estan alterando la naturaleza de no pocas redes criminales. Este proceso, si
bien tiene su origen en los afos posteriores a la Segunda Guerra Mundial,
se ha acentuado especialmente en las ultimas décadas. La tendencia apunta
a aprovechar las porosidades de la globalizacion, lo que ha derivado en
toma de conciencia de que pueden desempefiar una funcidon y ejercer
influencia. Entre las nuevas caracteristicas se observa una mayor
disposicion a asumir asuntos no tradicionales, como el asistencialismo
social, la conexion con las industrias culturales y mayor audacia en los
mecanismos de lavado de dinero; es decir actividades que las sacan del
ambito estrecho de la mera criminalidad. Dentro de esta tendencia se
observan igualmente una mayor flexibilidad de sus organizaciones y
jerarquias, asi como una fuerte adaptabilidad a los nuevos entornos.

Estas tres cuestiones le permiten a ciertas redes criminales transformarse
en actores malévolos, pues consiguen tomar conciencia de su capacidad en
desempefiar funcion y desarrollar capacidades para ejercer influencia mas
alld de las fronteras nacionales. De esa manera plantean desafios
importantes a ciertos Estados y a veces a un espacio regional que va mas
alla de s6lo un Estado.

Son desafios que parecieran paradojas sin solucion. Mas no significa que
el sistema internacional esté frente a una aporia. No hay evidencia de que
estos actores malévolos consigan desestabilizar al sistema internacional. No
son actores que pongan en peligro el orden mundial, que destruyan de
manera irrevocable los equilibrios de poder o socaven su legitimidad global.

Se trata en consecuencia de desafios abordables que requieren de
mecanismos de alerta, de conductas no laxas, indiferentes o ambiguas. Ante
un enemigo de tales caracteristicas, el progreso moral es fundamental, pues
permite perfilar cierto optimismo y desdefar a priori actitudes ingenuas,
como aquella que tuvo Neville Chamberlain, el Primer Ministro britanico
quien trat6 de evitar la Segunda Guerra Mundial dejando avanzar al
nazismo.
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Los grupos criminales trasnacionales son efectivamente actores
malévolos de las relaciones internacionales ante los cuales no se puede
ceder ni hacer caso omiso. Plantean complejidades ante lo cual Borges
alertaria de no manejarlas en secreto ni bajo el silencio benigno de la luna;
tacitae per amica silentia lunae.
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THE ILLEGAL DRUGS, A CENTRAL ELEMENT OF ORGANIZED CRIME IN
LATIN AMERICA
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RESUMEN

En América Latina, la produccion y trafico de drogas ilegales constituye la
principal manifestacion de la criminalidad transnacional organizada,
erosionando la gobernabilidad y la calidad de vida de vastos sectores de la
poblacion, con un clasico correlato de corrupcion y violencia, a niveles
pandémicos. Sus protagonistas son complejas, eficientes y poderosas
organizaciones, que desarrollan sus operaciones a una escala geografica
virtualmente global. En este sentido, el presente trabajo describe las
caracteristicas del negocio criminal de las drogas ilegales en América
Latina en la actualidad, incluyendo informacion cuantitativa y explicando
como comenzd a ser considerado una cuestion de seguridad. Ademas, se
detallard el desarrollo de esta cuestion en algunos casos especialmente
relevantes, sus vinculaciones con el terrorismo y la insurgencia, y su
evolucion probable en el corto y mediano plazos.
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ABSTRACT

In Latin America, production and trafficking of illegal drugs constitutes the
main manifestation of Transnational Organized Crime, weakening
gobernability and eroding life quality of the local people, and generating
high levels of corruption and violence, at a pandemic level. Their
protagonists are complex, efficient and powerful organizations, which
develops their operations at a virtually global scale. This chapter describes
the criminal business of illegal drugs in Latin America today, including
quantitative data and explaining how it began to be considered a security
issue. Additionally it will be analyzed the development of some special
cases, the linkages with terrorism and insurgency, and their probable
evolution in the short and medium term.

KEY WORDS: illegal drugs — cocaine — drug trafficking — corruption —
violence.

INTRODUCCION

En el tablero internacional globalizado la criminalidad organizada,
operando en forma transnacional y financiada por sus heterogéneas y
dinamicas actividades ilicitas, horada y erosiona la gobernabilidad y la
calidad de vida de vastos sectores de la poblacion, con un clasico correlato
de violencia y muerte. Esto es asi a pesar de los esfuerzos de la comunidad
internacional, confirmando que «la <mano invisible> del mercado le ha
ganado el pulso a la <mano dura> del Estadoy» (Garzon, 2013, p. 2).
Aunque no se pueden mensurar con exactitud las fabulosas masas de dinero
que moviliza la criminalidad, un célculo de la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Crimen (UNODC) arroja una cifra de hasta
USS$ 2 billones anuales, computando solamente los movimientos mas
lucrativos; esto ultimo monto equivaldria a aproximadamente el 3,5% del
Producto Bruto global.

Otros guarismos igualmente alarmantes son los que proporciono el think
tank Global Financial Integrity (GFI) en la reunion que el Foro Econémico
Mundial (WEF) realiz6 a principios del afio pasado, en la localidad suiza de
Davos. En esa ocasion estimé que las operaciones econdmicas ilegales que
cada afio lleva adelante la criminalidad organizada a nivel global alcanzan
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mas de USS$ 1 billon, correspondiendo el 60% de ese total a tres rubros:
drogas ilegales, con US$ 320 mil millones; falsificacion y contrabando, con
USS$ 250 mil millones; y finalmente trafico de personas, con US$ 31,5 mil
millones (Justo, 2016). Cabe destacar que bajo el rotulo genérico de
«drogas ilegales» se hace referencia a cuatro grandes categorias de
substancias: cocaina, opidceos (heroina y opio), cannabis y estimulantes del
tipo anfetaminas (amphetamine-type stimulants, ATS).

En este contexto se inserta plenamente el continente americano, aunque
tal insercion adquiere ribetes particulares, sobre todo en América Latina,
pues se consuma basicamente a partir del fenémeno del -cultivo,
procesamiento, trafico, distribucion y venta de las mencionadas drogas
ilegales. En ese sentido la Comision Latinoamericana sobre Drogas y
Democracia (2009) creada por tres ex presidentes de la region, identifico
hace unos afos cuatro caracteristicas distintivas de ese fenomeno criminal,
que mantendrian plena vigencia: (i) su aumento cuantitativo, tanto por el
trafico internacional como por el control de los mercados domésticos por
parte de los grupos en pugna; (ii) el crecimiento de la violencia, que alcanza
a todos los sectores de la sociedad; (iii) la proliferacion de vinculos con la
esfera politica y la infiltracion en las instituciones democraticas; finalmente,
(iv) la corrupcion de los funcionarios publicos, con especial énfasis en
miembros de los organismos de seguridad y policiales.

Con este contexto, el objetivo del presente trabajo es ofrecer al lector un
panorama general de la cuestion de las drogas ilegales en América Latina
en la actualidad. A tal efecto, en primer término, se presentaran algunos
datos cuantitativos que ayuden a dimensionar el fendmeno, consignando en
qué circunstancias comenz0 a ser considerado una cuestion de seguridad en
el hemisferio. Luego se describira someramente como se desarrolld este
fendbmeno en algunos casos de especial relevancia, para indicar
seguidamente cudl es su situacion actual. Al hablar de la actualidad, se
enfatizard en la corrupcion y la violencia en tanto problematicas conexas a
las drogas ilegales, asi como sus vinculaciones con el terrorismo y la
insurgencia. Finalmente, se ensayaran unas breves conclusiones.

Es necesario aclarar que dentro de los alcances del trabajo no estd
incluida la cuestion de las diferentes respuestas estatales al problema de las
drogas ilegales, donde los debates en torno al empleo del instrumento
militar ocupan un lugar destacado, ni tampoco los contrapuntos respecto al
rumbo de la lucha contra este flagelo y la eventual despenalizacion del
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consumo de algunas substancias. Pese a su gravedad y complejidad,
tampoco merecio especial atencion el caso de México, debido a que es
abordado con alto grado de detalle en otro capitulo de esta obra colectiva.

1. EL POSICIONAMIENTO HEMISFERICO EN EL MAPA MUNDIAL DE LAS
DROGAS ILEGALES

La insercion del hemisferio en general y particularmente América Latina en
los esquemas criminales globales se consuma basicamente, como ya se
anticipo, a partir del trafico de drogas ilegales. Una cuestion que atraviesa
todas las sociedades y alcanza cada uno de sus rincones involucrando,
desde campesinos iletrados, a quimicos, agronomos, capitanes de barco,
pilotos de avion y expertos financieros; desde gente de bajos recursos, que
encuentra en el narcomenudeo una oportunidad de ascenso social, a
antiguos miembros de las unidades especiales de la policia y las fuerzas
armadas, pasando por ingenieros navales capaces de disefiar y dirigir la
construccion de «narcosubmarinos»”.

Diferentes factores contribuyen al posicionamiento hemisférico en el
mapa mundial de las drogas ilegales, destacandose entre ellos que es de
procedencia americana, sudamericana para ser mas precisos, la totalidad de
la cocaina mundial, que procede de plantaciones ilegales de coca situadas
en Colombia, Pert y Bolivia. En términos cuantitativos, la produccion
mundial de cocaina ha sido calculada por la UNODC (2016) entre 746 y
943 toneladas meétricas respecto al ano 2014 (Gltimas estimaciones
disponibles en ese organismo), procedentes de unas 132 mil hectareas de
cultivos de diferente calidad; tanto los volumenes de produccion como la
superficie cultivada registrarian aumentos interanuales, de 38% y 10%
respectivamente. Desagregando estas cifras por paises, a Colombia le
corresponden 69 mil hectareas, equivalente al 52% del total, mientras Pert
aporta otras 43 mil (32%) y Bolivia las restantes 20 mil (16%). Cifras algo
mas actualizadas, referidas al afio 2015, elevan la superficie de cultivos
ilegales de coca destinados a la produccion de cocaina a 248,5 mil
hectéreas, con un incremento mayor al 50% respecto al periodo anterior
(US Department of State, 2017).

> Estos sumergibles, también denominados Buques de Bajo Perfil (Low-Profile

Vessels-LPV) se fabrican en astilleros clandestinos en las selvas colombiana y
ecuatoriana y son capaces de transportar cerca de una decena de toneladas carga
(por ejemplo, cocaina) bajo la superficie del agua rumbo al mercado
estadounidense.
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Ademas de la cuestion de la cocaina, se destaca de nuestro hemisferio
que produce importantes volumenes de cannabis, con Estados Unidos y
Meéxico en los primeros lugares, aunque Colombia, Jamaica y Paraguay
ocupan posiciones destacadas en este rubro. Por su parte, las drogas
sintéticas se hallan cada vez mds presentes en el espacio geografico
americano, siendo notorio que desde las postrimerias de la década anterior
América del Norte y el sudeste asidtico se consolidan como las zonas mas
importantes en materia de metanfetaminas, tomando como indicador el
volumen de decomisos, ante la ausencia de cultivos (UNODC, 2016).
Incluso la produccion de heroina se encuentra presente y en constante
crecimiento destacandose México con 28 mil hectareas de cultivos de
ilegales de amapola, aunque también hay sembradios de tamafio marginal
en Colombia y Guatemala (US Department of State, 2017).

En cuanto al consumo, también se encuentra en América el principal
mercado de colocacion de todas las drogas ilegales producidas en el
hemisferio, con particular énfasis en la cocaina, en obvia referencia a
Estados Unidos. Como bien indica Bagley (2012), la creciente globalidad
de los flujos criminales erosiona el planteo segun el cual la disminucion de
la demanda estadounidense disminuiria la produccion de drogas ilegales al
sur del Rio Bravo; no obstante, atin hoy ese pais absorbe cerca del 40% de
la cocaina producida, una decena de puntos porcentuales por encima de su
inmediato seguidor, Europa. También pueden ubicarse en el continente
americano el segundo mercado nacional de cocaina, Brasil con casi un
millén de consumidores, y quien es el primer lugar mundial en materia de
consumo de cocaina, en términos relativos: Argentina, donde un 2,6% de la
poblacion de la franja etaria entre 15 y 64 afios habria tomado al menos una
vez ese estupefaciente durante el ultimo afio, segun evaluaciones de la
UNODC del afio 2014 (Bartolomé, 2014).

Estados Unidos, adicionalmente a su rol de principal mercado de
consumo de las drogas cultivadas y elaboradas mas alld de su frontera sur,
desempefia en los esquemas del trafico hemisférico el estratégico papel de
proveedor de modernas armas a las organizaciones criminales que
desarrollan esos ilicitos, particularmente las mexicanas (en un porcentaje
estimado en mas del 80%) y centroamericanas. En este sentido México y
América Central confirman, con su cercania a Estados Unidos, una
situacion también verificada en sociedades posconflicto como Afganistan, o
militarizadas como Myanmar: el trafico de drogas ilegales se facilita e
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incluso potencia con el acceso a armamento, y la consecuente erosion del
monopolio estatal del uso de la fuerza (Briscoe, 2007).

Este sombrio panorama de las drogas ilegales, en tanto principal
exponente hemisférico de la criminalidad organizada, no siempre fue
percibido de la manera en que lo es actualmente, es decir, como una severa
amenaza de naturaleza transnacional a la seguridad de los Estados, sus
sociedades y, en ultima instancia, los ciudadanos que las componen. En
términos técnicos, podriamos decir que esta cuestion fue «securitizada» a
partir de decisiones adoptadas por el Poder Ejecutivo estadounidense, como
corolario de un paulatino deterioro de su situacion en la materia. Tomando
como punto de partida mediados del siglo pasado, en aquellos momentos el
mundo de la droga era algo escasamente difundido y carente de
importancia, propio de grupos marginales que consumian heroina o
cannabis. Entretanto, se configuraba un estereotipo de caracter juridico-
moral, vinculando a las drogas con las actividades de la mafia (en lo que
hacia al trafico) y con el sexo (en relacion al consumo). El siguiente decenio
conllevd un incremento en el consumo de drogas, principalmente de
cannabis en la juventud, atribuyéndose este fendomeno a las profundas
modificaciones culturales que padecian estos estratos sociales; en respuesta
se elaboré un discurso juridico-médico, considerando al proveedor de
alucinogenos como a un delincuente y al consumidor como un enfermo de
caracter dependiente. El fenomeno continuaba siendo percibido como una
cuestion predominantemente enddgena.

La represion al consumo de cannabis llevo, a comienzos de los afios 70,
a su sustitucion parcial por la heroina, a cuyo uso se lleg6 incluso a otorgar
caracter epidémico. Esta sustancia fue calificada por el presidente Nixon
como «la enemiga publica niimero uno de los EE. UU .», modificandose la
percepcion sobre la cuestion, agregandose a su perfil juridico-médico la
dimension politica. Pese a las declaraciones de Nixon, la cuestion de las
drogas continu6 siendo basicamente un tema sociocultural interno, que no
trascendia usualmente las fronteras nacionales, y de importancia limitada.
Esta lectura se fundamentaba en cuatro razones principales: en primer lugar,
el consumo seguia teniendo una dimension reducida; segundo, su impacto
sobre los indices de criminalidad era bajo; en tercer término, su significado
financiero no era de importancia; por ultimo, existia cierta tolerancia a la
demanda, principalmente durante la guerra de Vietnam.
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Dicho contexto se modifico radicalmente a lo largo del lustro siguiente a
la culminacion del conflicto del sudeste asiatico. La heroina fue sustituida
por la cocaina, el numero de consumidores crecid aceleradamente, y asi
Estados Unidos ingresé a los afios 80 con la mayor tasa de adictos de su
historia. Economicamente, en tanto, la importancia del trafico de drogas en
las finanzas del pais se acrecentd: en aquellos momentos el Comité
Econdmico Conjunto de la administracion Reagan indicd que la economia
subterranea norteamericana equivalia a US$ 222 mil millones,
correspondiendo a los negocios vinculados con la droga casi la mitad de esa
suma; de acuerdo con esas cifras, los estupefacientes movilizaban capitales
equivalentes al 3 % del Producto Bruto Nacional, o al 10% de la produccion
industrial (Bartolomé 1999).

De esos afios datan las primeras evidencias de la securitizacion de la
cuestion de las drogas ilegales, por parte de la Casa Blanca. Ya en 1982 se
establece en Florida una Fuerza de Tareas bajo el mando directo del
entonces vicepresidente George Bush, enfocada en interdictar aviones y
navios que intentaban ingresar al territorio nacional drogas ilegales de
procedencia meridional. Luego, la Estrategia de Seguridad Nacional del afio
1988 oficializo la lucha contra los narcoticos procedentes del exterior,
considerandola un Conflicto de baja Intensidad (CBI) y contemplando
consecuentemente el empleo del instrumento militar en su combate,
fronteras afuera (The White House, 1988,p.34) en la misma linea, un lustro
mas tarde la Directiva Decisoria Presidencial (PDD) N°® 14 ratifico
claramente al trafico ilegal de narcéticos en el hemisferio como una
amenaza a la Seguridad Nacional, indicando a las diferencias agencias
gubernamentales adoptar respuestas a esta situacion (The White House,
1993). Aunque con un alcance mas amplio, extensivo a la criminalidad
transnacional, la PDD N° 42 de 1995 avanzd en la misma direccién, al
incluir a las drogas que vulneraban sus fronteras procedentes de otros paises
del continente, dentro de las amenazas a la seguridad estadounidense (The
White House, 1995).

2. LA EVOLUCION DEL FENOMENO, A LO LARGO DE CASI MEDIO
SIGLO

Este estado de cosas es el fruto de una situacion que ha evolucionado
durante décadas, a distintas velocidades en diferentes paises, en funcién de
factores locales a menudo unicos e irrepetibles. En el caso de Colombia,
encaramado en el primer lugar mundial en materia de produccion de
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cocaina, su relacion con la cuestion de las drogas data de principios de los
afios 70, cuando se inicia en una escala importante el cultivo de cannabis,
momento de bonanza econdmica como marimba. También comenzo a
cobrar relevancia el trafico, cuestion que involucraba paulatinamente a mas
colombianos y a diferentes regiones del pais, particularmente en la costa
atlantica. El fendmeno del cultivo de cocaina, su procesamiento y posterior
comercializacion en mercados externos comenzo a adquirir relevancia en
Colombia a comienzos del siguiente decenio. En esos momentos comenzo
también la toma de conciencia sobre el negativo "efecto derrame" que la
cuestion de la droga tendria sobre las instituciones politicas nacionales; la
corrupcion de funcionarios publicos por parte de las bandas dedicadas a
esas actividades alcanzé los puntos de mayor visibilidad mediatica, con el
affaire conocido como «dineros calientes». En esta concientizacion el afio
1984 parece haber jugado como una suerte de bisagra, a partir del asesinato
de Rodrigo Lara Bonilla, ministro de Justicia, a manos de los barones de la
droga’.

En esos momentos, la actividad criminal vinculada con las drogas estaba
virtualmente monopolizada por dos organizaciones o carteles®: los de
Medellin y Cali, respectivamente. Inicialmente ambos actores coordinaban
sus acciones, aunque a lo largo de ese decenio las relaciones bilaterales se
deterioraron progresivamente, como resultado de la interaccion de
diferentes factores: en materia de extraccion social, mientras los integrantes
del cartel de Cali procedian mayoritariamente de sectores de clase media,
los del grupo de Medellin tenian su origen basicamente en los estratos
bajos; bajo influencia de una diferente extraccion social, el cartel de
Medellin tuvo una mayor proclividad a emplear metodologias terroristas
contra funcionarios y bienes del Estado que su homodlogo de Cali, que
prefirio la corrupcion y cooptacion de funcionarios; finalmente, en materia

Este asesinato fue responsabilidad de Carlos Lehder, quien fuera uno de los

lideres del Cartel de Medellin. Capturado por la Policia Nacional (PN), en
febrero de 1987 fue extraditado a EE.UU., donde fue condenado a 135 afios de
prision. Esta sentencia fue levemente reducida a partir de los testimonios
brindados por Lehder sobre el involucramiento del entonces mandatario
panamefio Manuel Noriega en el trafico de drogas a EE.UU.

Aunque en materia de criminalidad organizada es usual el empleo del término
cartel, e incluso asi lo incorpor6 la Real Academia Espafiola, su significado se
asimila al de «organizacion de gran tamafio». Esto significa que no hay acuerdos
de precios o practicas entre estas organizaciones con referencia a un producto o
un mercado comun, como ocurre con «cartelizaciones» en otros ambitos, desde
el punto de vista econémico
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econdmica, tras la saturacion de sus mercados de consumo de cocaina en
Miami y Bahamas, el cartel medellinense intent6 ingresar en el lucrativo
mercado de Nueva York, manejado por la contraparte (Bartolomé, 1999).

Los anos 80 encontraron a Colombia atrapada en una espiral de
violencia y corrupcion de la mano de los carteles de la droga, que alcanzaba
a todos los sectores de la sociedad, sin que nadie quedara a salvo.
Empresarios, militares y policias, periodistas e intelectuales, jueces y
fiscales, ademas de legisladores y dirigentes politicos. El momento algido
de este proceso involutivo, que algunos alarmistas luego asimilarian a una
guerra civil (Williams, 1994b) tuvo lugar en agosto de 1989 con el
asesinato del candidato presidencial Luis Carlos Galdn, quien habia
levantado en solitario la bandera del combate contra el crimen organizado,
por parte de sicarios a sueldo de Pablo Escobar.

En el ultimo decenio del siglo pasado, el escenario descripto sufrié una
drastica modificacion. Producto de sus enfrentamientos directos, asi como
de delaciones ante las agencias de seguridad estatales, ambos carteles
quedaron virtualmente desmantelados, con sus principales lideres
capturados, o abatidos. En el primer caso, resaltan las detenciones de los
calefios Miguel Rodriguez Orejuela y Pacho Herrera Buitrago, en 1995 y
1996 respectivamente; en el segundo, fue crucial la muerte de Pablo
Escobar Gaviria a fines de 1993. Con el virtual desmembramiento de la
banda de Cali, sumado al anterior desmantelamiento de la organizacion de
Medellin, el horizonte criminal colombiano muté6 del formato de dos
«megacarteles» a un puiiado de grupos de una dimension relativa menor y
no menos de trescientos de pequefias bandas conocidas como «cartelitosy,
todos ellos centrados en dos areas geograficas especificas: el valle del
Cauca y la zona septentrional del litoral caribefio.

Pese a estos intensos cambios, la produccion de cocaina se consolidd
durante esa década, fruto de plantaciones ilegales de coca que superaron las
100 mil hectareas a final de ese lapso, contra menos de la mitad registradas
diez anos antes (Bartolomé, 1999). A esa consolidacion contribuyeron dos
factores externos, acontecidos en Bolivia y Perq, los otros dos paises con
cultivos ilegales de coca: en el primero de ellos, los éxitos alcanzados por el
programa de erradicacion de plantaciones ilegales en la zona del Chapare,
implementado con financiacion estadounidense durante la presidencia de
Victor Paz Estenssoro, conocido como Operacion Blast Furnace; en el
segundo, la interrupcion por parte del gobierno de Alberto Fujimori del
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puente aéreo que comunicaba a las plantaciones ilegales del Alto Huallaga
con los laboratorios clandestinos ubicados en Colombia, tornando
conveniente la relocalizacion de las areas de cultivo en el pais contiguo
(Bagley, 2012).

Como se indico, la desaparicion de los dos grandes carteles derivo en la
proliferacion de numerosas entidades criminales autonomas de menores
dimensiones, cuya vigencia se prolong6 en el tiempo con el mismo nombre
que en sus origenes u otra denominacion resultante de diferentes
reacomodamientos. Entre las organizaciones surgidas en este contexto se
destacaban el Cartel del Norte del Valle (en relacion al valle de Cauca),
liderado por el capo narco Miguel Fernando Solano («Don Miguelitoy); la
llamada Oficina de Envigado, fuerte en Antioquia, al mando de Diego
Fernando Murillo Bejarano («Don Berna»); y el grupo liderado por el
famoso Daniel Barrera Barrera («El Loco Barreray), atrapado en Venezuela
hace unos afios. Sin embargo, a nuestro juicio, el dato mas relevante de esos
afios 90 consisti6 en el involucramiento en esta cuestion de las
organizaciones insurgentes que operaban en el pais. La referencia alude
particularmente a las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC), grupo que llegd a contar con unos 15 mil efectivos, distribuido en
mas de medio centenar de «frentes» y «columnas moviles», en todo el
territorio nacional. En el periodo considerado se observd una fuerte
expansion de los cultivos ilegales de coca en zonas bajo control guerrillero,
fendmeno en relacion directa con el cobro de impuestos («gramajo») a los
narcotraficantes por parte de las FARC, en concepto de proteccion al
cultivo, procesamiento y trafico.

El cobro de gramajo en tanto nueva forma de financiacion de las FARC,
en un novedoso contexto internacional post Guerra Fria signado por el
agotamiento del respaldo externo, constituyd la puerta de entrada del grupo
insurgente al mundo de las drogas. Casi instantaneamente, en vistas de lo
lucrativo del negocio, ellos mismos ejercieron esas actividades, vendiendo
su produccion a organizaciones criminales mexicanas o, inclusive,
montando sus propios canales de comercializacion en EE.UU. Este viraje
hacia las drogas se vio favorecida por la reorientacion generada tras la
muerte de su lider Jacobo Arenas, quien mantenia la pureza ideologica y
doctrinaria de la organizacién, aunque recién en 1995 la justicia de
Colombia actudé en consonancia con ese cambio, emitiendo casi medio
centenar de 6rdenes de captura contra jerarcas y mandos intermedios del
grupo. Sobre la mutacion de este grupo insurgente, dijo el salvadorefio
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Joaquin Villalobos (2008), viejo lider del Frente Farabundo Marti de
Liberacion =~ Nacional (FMLN): «Comenzaron extorsionando
narcotraficantes y terminaron siendo duefios de la mayor produccion de
cocaina del mundo. Transitaron de ultima guerrilla politica latinoamericana
a primer ejército irregular del narcotrafico».

Al momento de escribirse el presente trabajo, con las FARC embarcadas
en un profundo proceso de desarme y desmovilizacion de final incierto, no
puede descartarse que elementos marginales de esa organizacidon migren
hacia organizaciones criminales, repitiendo el patron de las BACRIM
(acronimo de «Bandas Criminalesy). El narcotrafico era la piedra basal de
las actividades -aunque no la Unica- de estas bandas, cuyo origen remite a
los sectores paramilitares integrados en las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC) que no aceptaron la propuesta de desarme del entonces
presidente Alvaro Uribe y se mantuvieron fuera de la ley. En el momento
algido de este fendmeno las bandas mas importantes a nivel nacional,
tomando en cuenta tanto sus dimensiones como su despliegue territorial,
eran los Paisas, Rastrojos, Urabefios, Ejército Revolucionario Popular
Anticomunista Colombiano (ERPAC), Nueva Generacion y Aguilas Negras
(Bartolomé, 2011).

Vista en perspectiva comparada, la evolucién de la cuestion de las
drogas ilegales en Pert guarda semejanzas y diferencias con el caso
colombiano. Las semejanzas remiten a la organizacion terrorista Sendero
Luminoso, cuyos remanentes comenzaron a principios del presente siglo a
vincularse con el narcotrafico en la selvatica zona conocida como VRAEM
(Valle de los Rios Apurimac, Ene y Mantaro), proporcionando seguridad al
traslado de la droga; casi una década mas tarde han pasado a participar en
todo el ciclo de esta actividad: el cultivo, su procesamiento y transporte
fuera de la zona a través de los llamados «mochilerosy». Incluso es usual que
el grupo sea referido como «clan Quispe Palomino», una denominacion de
claras reminiscencias criminales que remite al apellido de su actual lider
(Ellis, 2017). Con este contexto, acertadamente un periddico limefio
asevero que a lo largo de su historia Sendero Luminoso habia fluctuado «de
Ejército de «Feliciano» (en relacion a unos de los dirigentes
ideologicamente mas ortodoxos de esta insurgencia®) a Ejército de la coca»
(Cruz, 2009).

> Sobre el referido «Feliciano», éste se llamaba en realidad Alberto Rodriguez

Durand y era el maximo jefe de SL en el VRAE en los afios 90. En octubre de
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Las diferencias entre los casos de Colombia (e incluso México) y Peru,
en tanto, subrayan que en el tercero de ellos nunca se erigieron grandes
carteles criminales. Por el contrario, el espacio peruano esta signado por la
presencia de cientos de pequenas «firmas» locales sin que ninguna destaque
nitidamente; la progresiva desarticulacion de la organizacion Barrio King
liderada por el capo narco Gerson Galvez Calle («Caracol»), durante el
ultimo bienio, mantuvo inalterada la referida situacion. Junto con las
microbandas locales, operan en Peru importantes grupos extranjeros,
particularmente mexicanos (se destacan en este sentido la Federacion de
Sinaloa y el Cartel de Jalisco Nueva Generacion) y brasilefios.

Frente a los casos de Colombia y Peri, de clara impronta rural, el
caracter urbano signa a las organizaciones mas relevantes del tablero
criminal de Brasil, en lo que a drogas ilegales se refiere. Alli el narcotrafico
comenzd a tomar notoriedad en la década del ochenta, a partir del
incremento del consumo de drogas ilegales como el LSD, la cocaina y el
cannabis. Con el paso del tiempo, se hizo notorio que en este aspecto ese
pais desempeiia un doble rol: via de transito y mercado de consumo. Dos
factores, que se potencian entre si, permiten comprender su importante
papel que le cabe en materia de trafico; por un lado, limita con los tres
productores mundiales de cocaina y uno de los principales productores de
cannabis (Paraguay); por otra parte, sus fronteras terrestres son porosas y
buena parte de su territorio nacional es selvatico y tiene una muy baja
densidad poblacional.

En ese inmenso pais, tanto en materia geografica como organizacional
las grandes organizaciones que regentean el negocio de las drogas ilegales
adoptan la forma de «comandos» y surgieron de establecimientos
carcelarios de las ciudades mas populosas del pais, especialmente Rio de
Janeiro y San Pablo, concentrandose luego en sus barrios marginales o
«favelas» (Ribeiro Velloso, 2006). Especificamente en el caso de Rio de
Janeiro, esos barrios marginales albergan a mas de dos millones de
personas, no responden a ningin plan urbanistico ni arquitectonico y se
caracterizan por los callejones intrincados y laberinticos, donde en forma
caotica y desordenada se levantan viviendas de fragil estructura.
Capitalizando una ausencia estatal en materia social, de infraestructura e

1993 se opuso al acuerdo de pacificacion firmado por el maximo lider senderista
Abimael Guzmén y el presidente Alberto Fujimori, constituyd la corriente
«Proseguir» que intentd seguir la lucha armada hasta su detencion en 1998. Sus
sucesores comenzaron los contactos con los carteles del narcotrafico.
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incluso de seguridad, en muchas favelas los narcotraficantes sustituyeron al
Estado y se erigieron en benefactores de la poblacion, proveyendo servicios
basicos y ayudas socioeconomicas. Por cierto, la mayoria de estos grupos
no inici6 sus actividades con el trafico de drogas, sino que arribaron a ese
estadio luego de un proceso en el cual fueron incrementando
progresivamente la gravedad de sus ilicitos, y consecuentemente sus
ganancias (Troncoso Zuiiiga y Sampd, 2015).

Un ejemplo es elocuente: el conocido Comando Vermelho (CV), que
tradicionalmente regented la droga en la zona carioca, inicio sus actividades
con el «jogo do bicho», una loteria clandestina para gente de escasa cultura
y recursos. Hoy, junto con esa organizacion se destaca por la dimension y el
despliegue transnacional de sus negocios ilicitos el paulista Primer
Comando de la Capital (PCC), también denominado en sus inicios Partido
del Crimen, liderado desde prision por Marcos Camacho, alias «Marcolay,
quien cobr6 notoriedad en los medios periodisticos de Brasil y el exterior
por haber otorgado una insolita entrevista en cuyo transcurso exhibid con
toda crudeza su pensamiento’. Ambas organizaciones sustentan sus
actividades en una compleja red de adherentes que estan en libertad; la
corrupcion de politicos, jueces y policias; y numerosos «soldados» armados
con un poderoso arsenal (Ribeiro Velloso, 2006).

En esta zaga de casos puede decirse que, si Colombia encarné con
caracter paradigmatico al narcotrafico latinoamericano en las tltimas dos
décadas del siglo pasado, ese lugar parece haber sido ocupado por México,
manteniéndose hasta la actualidad como epitome de esa actividad criminal.
Incluso se hablé alguna vez de una «colombianizacion» de México,
apelando al neologismo utilizado por primera vez por el ex presidente
colombiano Ermesto Samper, y luego desarrollado desde un think tank
estadounidense para graficar el derrotero que parecia seguir ese pais, similar
al padecido antes por la nacién sudamericana (Bartolomé, 2010)’. Aunque
el vinculo de esta nacion con la cuestion de las drogas no es novedoso, su

 La entrevista a Marcola fue realizada inicialmente por el periodista Roberto

Cabrini el 17 de mayo de 2006 durante el programa «Jornal da Noite» de TV
Bandeirantes. Luego fue reproducida el 23 de mayo de ese afio por el diario
carioca «O Globo» en su Segunda Seccion

La primera referencia que tenemos de empleo del concepto «colombianizacidény»
corresponde a Ernesto Samper en octubre de 2004 y motivé un enérgico rechazo
por parte del gobierno mexicano. El concepto reaparece meses después de la
mano de Ted Galen Carpenter (2005), del Cato Institute.
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constante jerarquizacion dentro de los esquemas hemisféricos del trafico
data de principios de la década del ochenta, cuando la Casa Blanca
intensificé sus controles antinarcoticos en la zona de la Florida y los
traficantes colombianos debieron buscar nuevas rutas de introduccion de su
cocaina a territorio estadounidense; en esa busqueda, los grupos locales
cobraron un protagonismo central, en un formato de subcontratacion que ha
sido abordado hace mucho tiempo por algunos especialistas en la materia
(Williams, 1994a).

Con el tiempo, comenzo6 a circular por el territorio mexicano, convertido
en una suerte de pasillo que comunicaba a las zonas de produccion
sudamericana con el mercado de consumo mas grande del mundo, entre el
75 % y el 90 % de la cocaina que ingresaban a su vecino del norte, amén de
una importante cantidad de heroina, en tanto discurrian en sentido inverso
armas para los narcotraficantes. Y los grupos locales ganaron autonomia al
liberarse del tutelaje colombiano, con el colapso de los carteles de Medellin
y Cali, transformandose en poderosas organizaciones con alto grado de
autonomia y presencia en diferentes partes del mundo. En este proceso de
expansion, la corrupcion financiada por las drogas no se quedd atras: a
mediados de la pasada década, segin indicaba un periodista especializado,
la mitad de las policias del pais, municipales y estatales, estaban vinculadas
de una u otra manera con la delincuencia organizada, lo que convertia a esas
instituciones en apéndices de las estructuras mafiosas (Ravelo, 2007).

Incluso, con claro fatalismo, se indicaba que en el norte de pais, con
particular énfasis en los Estados de Sonora y Tamaulipas, regia una virtual
«economia de guerra» orientada a la produccion y distribucion de drogas
ilegales, ajena a cualquier control estatal y dominada por facciones armadas
(Briscoe, 2007). En un sentido similar el titular de la cartera de Economia
aseguraba a fines de ese decenio que «el narcotrafico ya habia hecho un
Estado dentro del mismo Estado» y que la inaccion gubernamental
produciria que el siguiente presidente de la Republica fuera un traficante de
drogas (GERIUP, 2009).

En este punto, hay que decir que desde EEUU le han hecho un flaco
favor a México. En las postrimerias de la pasada década, un reporte lanzado
por el Departamento de Defensa calificé al vecino meridional como un
"Estado fallido", agregando que su probable colapso no podia descartarse.
Nadie en México le dio crédito a esa tesis, al menos en su sentido lato; por
un lado, no se registraban pérdidas de control de areas geograficas por parte
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del Estado en beneficio de contrincantes no estatales, caracteristica clave de
un proceso de «falla»; por otro, en el peor de los casos la supuesta falla se
concentraba en sectores especificos de las estructuras policiales, de
inteligencia y de justicia de un puiado de Estados federales septentrionales,
sin que sus efectos trasciendan al resto del aparato estatal (Benitez Manaut,
2009). De todos modos es justo indicar que algunos no descartaban de
plano un escenario de esas caracteristicas a mediano plazo, dependiendo del
¢éxito del proceso de saneamiento y depuracion del aparato estatal y las
principales fuerzas politicas, impulsado por el Poder Ejecutivo frente a la
infiltracion criminal. Segtin el obispo de la Diocesis de Saltillo, Raul Vera
Lopez, gracias a una complicidad de alto nivel, el crimen organizado estaba
creando su propia estructura dentro del Estado mexicano, y si esta situacion
no cambiaba el desenlace si seria el de una falla estatal (Fernandez, 2009).

En algin punto, los rostros de la criminalidad en América Central son
indisociables de la situacion de México, siendo que por el istmo también
circula la enorme mayoria de cocaina que se orienta al mercado
estadounidense. Sin embargo, su situacion tendid a complejizarse en la
segunda mitad del pasado decenio, pues la lucha abierta del Poder Ejecutivo
mexicano contra la criminalidad desplaz6 las rutas y territorios en disputa
por los narcos hacia el sur, donde la fortaleza y capacidades de los aparatos
estatales son endebles y limitadas.

Diferentes carteles aztecas, junto a otros propios del lugar, conformaron
una extensa red de distribucion para el transporte y venta de drogas en toda
la zona. Los grupos que integran esa compleja trama pueden ser
discriminados, a grandes rasgos, entre aquellos que se enfocan a controlar
determinados enclaves territoriales, gravando a los flujos ilegales que los
atraviesan, y los que enfatizan en el transporte del bien ilicito, conocidos en
tal sentido como «transportistasy (UNODC, 2012). Estos esquemas se
observan particularmente en Honduras, Guatemala y El Salvador, paises
que conforman el llamado «Tridngulo Norte» centroamericano. Alli las
organizaciones que se dedican al negocio de drogas ilegales son
responsables de la corrupcion de gran cantidad de politicos y jefes
policiales, al tiempo que ostentan arsenales mas amplios y mejor equipados
que los que pueden exhibir las Fuerzas Armadas.

Hace ya varios anos, un informe del Banco Mundial (2011) identifico
como las causas principales de la elevada tasa de criminalidad y violencia
en América Central a cuatro factores que, lejos de presentarse aislados entre
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si, interactian potencidndose sinérgicamente. Ellos son el mencionado
narcotrafico, la violencia juvenil, la existencia de «maras» o pandillas y la
disponibilidad generalizada de armas de fuego. El dossier del organismo
multinacional advirti6é que las tasas de criminalidad en las zonas neuralgicas
donde opera el narcotrafico tienden a duplicar las del resto del istmo.
Ademas, la evidencia indica que el trafico de drogas incrementa los niveles
de corrupcion dentro del sistema judicial y empafia la legitimidad de las
instituciones publicas. Y la corrupcion del sistema judicial hace que las
victimas de la criminalidad en general tiendan a desconfiar ain mas de €I,
aprobando la justicia por mano propia y perdiendo conviccion en que el
Estado de Derecho debe ser respetado siempre.

En este panorama juegan un papel central las mencionadas «marasy,
entendidas como pandillas que inicialmente reconocian como actividad
principal la escritura de graffitis y la realizacion de asaltos ocasionales a
personas o comercios pequefios dentro de su zona de influencia, pero con el
tiempo se convirtieron en la principal amenaza a la seguridad ciudadana en
Centroamérica. Estudios basados en un completo y exhaustivo relevamiento
elaborado hace una década por una reputada consultora internacional
(Demoscopia, 2007), y que complementa al informe del BM antes
mencionado, identifican al narcotrafico como uno de los factores
relacionados con el origen y desarrollo de las maras, junto con el fracaso y
retirada del Estado; la institucionalizacion de la corrupcion; y las
transformaciones econdmicas y sociales experimentadas por la region en las
ultimas décadas, entre otros (Goubaud, 2008).

De acuerdo a la Oficina Federal de Investigaciones (FBI)
estadounidense, en sus inicios la relacion de trabajo entre las maras y los
carteles mexicanos copid los esquemas corporativos de empresas
multinacionales. Por lo general, las pandillas recibian las drogas como
concesion de parte de los grupos mexicanos, para luego distribuirlas a
vendedores callejeros, que consistian principalmente en bandas mas
pequetias o vendedores independientes. También actuaban como ejecutores
o verdugos, cuando los jefes de estas organizaciones se sentian defraudados
o burlados (Bartolomé, 2010).

No es objeto de este trabajo analizar en detalle a las maras, en tanto uno
de los fenémenos sociales mas dramaticos de la historia reciente de los
paises centroamericanos (Portillo, 2003), su origen y evolucion, cuestiones
¢stas abordadas en otras oportunidades (Bartolomé¢ y Sampd, 2011).
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Empero, no puede soslayarse que mientras especialistas de la Universidad
Centroamericana Jos¢ Simeon Cafias insisten en que el rol de las maras en
el trafico de drogas ilegales es marginal, subsidiario de los grandes carteles
mexicanos y enfocado en el microtrafico y narcomenudeo (Aguilar y
Carranza, 2008; Samp¢ y Bartolomé, 2014), otros especialistas repararon en
su transformacion identitaria y de comportamiento para rotularlas como
novedosas organizaciones delictivas transnacionales, de creciente
peligrosidad, alertando que su incremento cuantitativo y profundizacion de
vinculos con la criminalidad podria afectar incluso la estabilidad de las
democracias subregionales (Brevé 2007; Santamaria, 2013; Millett, 2009).
En esta ultima postura se inscribe la decision adoptada por la Casa Blanca a
través del Departamento del tesoro, de declarar oficialmente a la Mara
Salvatrucha (MS-13) de El Salvador, como organizacion criminal
transnacional (U.S. Department of the Treasury, 2012).

3. LAS DROGAS ILEGALES EN AMERICA LATINA, EN LA ACTUALIDAD

En la actualidad, los protagonistas del negocio de las drogas ilegales en
América Latina conforman organizaciones complejas y disciplinadas,
extremadamente eficientes y con impresionantes recursos econdmicos, de
estructuras solidas y al mismo tiempo altamente permeables al cambio.
Organizaciones que, en muchos casos, no limitan sus negocios a la cuestion
de las drogas ilegales, explotando otros negocios como el contrabando, el
secuestro extorsivo, la mineria ilegal, la trata de personas, el trafico de
armas, el juego clandestino o el turismo sexual, por citar solamente algunos
ejemplos (Serrano y Soto, 2005; Szabo, Garzén y Muggah, 2013). Como
indica elocuentemente Briscoe (2014),

El trafico de armas y de personas, la produccion de otras sustancias
estupefacientes —sobre todo el opio y la metanfetamina—, el comercio de
precursores quimicos, el lavado de dinero y el fortalecimiento de bandas
urbanas violentas que se vinculan al micro-trafico de drogas, el sicariato y
otras actividades, no habrian podido asumir su actual dimensiéon en
América Latina sin los recursos de poder y capital acumulados producto de
la integracion de la region en un mercado transnacional de alto valor
(Briscoe, 2014, p.38).

Mas alla de la extrema heterogeneidad que signa a estas organizaciones,
producto de multiples factores, hace ya un tiempo Garzén (2010) identifico
un puiiado de caracteristicas comunes a muchas de ellas, que parecen
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mantener plena vigencia, a saber: un alto grado de adaptabilidad a las
cambiantes circunstancias y condiciones en las cuales deben operar; un
abandono de estructuras rigidas y jerarquicas, y la adopcion de flexibles
formatos de red, con formas de conduccion colegiadas y especializacion en
determinadas actividades; un bajo grado de dependencia de liderazgos
personalizados; la adopcion del rol de regulador del funcionamiento del
mercado 1ilicito, por parte de la faccidn criminal dominante; el uso de
estructuras armadas para proteger tanto a las mercaderias como a los
miembros propios, cuya forma dependera no solo de las capacidades e
intenciones de la contraparte, sino también del ambiente operacional;
finalmente, la articulacion de un orden social en torno a la actividad
criminal, por lo general incorporando sectores sociales postergados.

Por otra parte, estas entidades constituyen nodos de una red de alcance
planetario con multiples ramificaciones. Un claro ejemplo en este sentido es
el panorama que encontrd el actual presidente mexicano Enrique Pefia
Nieto al momento de asumir la titularidad del Poder Ejecutivo: de acuerdo a
la Procuraduria General de la Republica (PGR) actuaban en el pais ocho
grandes carteles de los cuales dependian muchos otros de menor dimension
y poder, totalizando 88 organizaciones criminales dedicadas al trafico de
drogas, expandidas por 24 Estados aztecas, obteniendo por ese concepto
ganancias estimadas en unos US$ 39 mil millones anuales, asi como una
presencia en mas de medio centenar de paises (Flores, 2013).

Probablemente el caso arquetipico de estas entidades en nuestro
continente sea la Federacion de Sinaloa, liderada hasta hace poco tiempo
por la ya mitica figura del «Chapo» Guzman. Segin apreciaciones
elaboradas hace unos afios por la Oficina de Control de Bienes de
Extranjeros (OFAC) estadounidense, la citada Federacion se habia
constituido en el vértice de una intrincada y densa red que se desplegaba en
mas de una decena de paises latinoamericanos y europeos, incluyendo casi
trescientas empresas legales de diverso tipo (boutiques, casas de empefo,
restaurantes, agencias de viajes, aerolineas, compafiias mineras, criaderos
de aves e inmobiliarias, entre otras); estas empresas estaban encargadas
esencialmente de controlar el microtrafico y el narcomenudeo, asi como de
legalizar los activos procedentes de la comision de ilicitos (Otero, 2015).

Otras estimaciones han ido incluso mas lejos que la OFAC, ampliando el
despliegue de la Federacion de Sinaloa a no menos de treinta paises de todo
el orbe, ademas de Europa Occidental y Estados Unidos. En sentido similar,
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un prestigioso periodico mexicano confirmo la presencia de la organizacion
en al menos seis naciones centroamericanas (Costa Rica, Nicaragua, El
Salvador, Panama, Honduras y Guatemala) y una caribefia (Republica
Dominicana); todos los paises de América del Sur, con excepcion de
Uruguay y Paraguay; por lo menos seis paises europeos (Espana, Portugal,
Italia, Francia, Holanda y Alemania); Estados Unidos y Canad4; Japon,
China y Filipinas en el Extremo Oriente, Australia y Guinea Bissau en el
Africa Subsahariana®. Merced a las alianzas de los grupos de esos lugares
con la organizacion sinaloense, se ha denominado a la estructura resultante
con el calificativo de «narco-holding» (Logan, 2013).

Como se anticip6 en parrafos anteriores, la masa de dinero que mueven
las drogas americanas es exorbitante y estd en directo correlato con la
evolucion de los precios en relacion al alcance global de las operaciones de
comercializacion. Esta evolucion es particularmente nitida en el caso de la
cocaina oriunda de América del Sur. Son necesarios entre 150 y 400
kilogramos de hojas de coca, dependiendo de su calidad (en relacion a la
cantidad de alcaloides), para obtener un kilogramo de cocaina de maxima
pureza, tras un proceso en el cual se utilizan también otras substancias’.
Pero mientras la referida materia prima suele ser abonada a los agricultores
de los Andes a razon de un dolar estadounidense por kilogramo, el producto
de ese proceso puede ser comercializado a escala minorista (el llamado
«narcomenudeo») en una capital sudamericana como Bogota, o Caracas, a
US$ 5000. Conforme el trafico aleja a la droga ilegal de su lugar de
procedencia, los precios al consumidor continflan incrementandose,
pudiendo alcanzar ese kilogramo de cocaina mas de US$ 15 mil en los
Estados meridionales de Estados Unidos, y entre US$ 25 mil y US$ 60 mil
en una capital europea. De acuerdo con un reconocido especialista en estas
cuestiones (Serrano Torres, 2016), basado en informes oficiales europeos,
el trafico de cocaina sudamericana en ese continente configura un negocio
del cual participan organizaciones criminales de Italia, Espafia, Holanda,
Gran Bretana, México y Colombia.

El enorme volumen de dinero que generan las drogas ilegales, desde las
primeras fases vinculadas al cultivo, hasta la venta minorista a los

8 Diario Excelsior, «Redes en todo el mundo», accedida abril 2, 2016,

http://www.excelsior.com.mx/especial/segunda-fuga-de-el-chapo/redes-en-el-
mundo

Secuencialmente, keroseno, cal, acido sulfurico, permanganato de potasio,
amoniaco, éter, acetona.


http://www.excelsior.com.mx/especial/segunda-fuga-de-el-chapo/redes-en-el-mundo
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consumidores finales, no se distribuye de manera equilibrada ni
proporcionada en todas las fases del citado proceso. Un anélisis elaborado
hace una década, aunque supuestamente vigente, basado en la cocaina
sudamericana ingresada al mercado estadounidense, reflej6 que los
agricultores que proveen la hoja de coca participan con menos del 1,5% del
total de dinero generado, correspondiendo otro 1% a los traficantes locales,
aproximadamente 15% a la fase de trafico internacional hasta el pais de
destino, correspondiendo casi el 85% restante a las operaciones realizadas
dentro de Estados Unidos (Haken, 2011). La conclusion que puede
extraerse de este ejemplo es que, en aquellos casos de drogas no sintéticas
en que los mercados de consumo suelen estar ubicados en los paises
desarrollados, el comercio de estas substancias suele copiar ciertas
inequidades que se registran en los circuitos licitos del comercio
internacional.

La mencién a la comercializacién minorista de la cocaina de América
del Sur en las grandes ciudades del Viejo Continente es un caso
paradigmatico del fendémeno de «convergencia» que varios especialistas
han venido sefialando en los ultimos afios, en referencia a la proliferacion
de redes ilegales en cuyo funcionamiento coinciden los intereses (sea por
conveniencia o por ambicion) de diferentes actores ilegales, criminales y
terroristas; pero en estas redes de nuevo cuflo, tanto criminales como
terroristas mantienen sus objetivos iniciales, diferenciandose en este sentido
de otros fendmenos de hibridacion que afectaron a la criminalidad en
América Latina, como se indicard mas adelante. Como ha postulado
acertadamente un otrora jefe del Comando Sur, los actores que integran
estas novedosas y letales redes, desde el momento que incluyen tanto a
organizaciones criminales como a grupos terroristas, exhiben una alta
capacidad de adaptacion y diversificacion horizontal, generando un doble
efecto: por un lado, les permite acceder a vastos recursos financieros; por
otro, los coloca siempre un paso adelante de los esfuerzos gubernamentales
por combatirlos (Stavridis, 2013).

En el caso que nos ocupa, ¢l de la venta en Europa de cocaina
procedente del otro lado del Atlantico, el «narcoyihadismo» es el formato
que adopta el denominado fenomeno de convergencia. Cada vez en mayor
proporcion, esa droga fluye hacia el mercado europeo a través de diversos
paises del Africa subsahariana, especialmente el sector occidental de ese
vasto cinturén de tierra conocido como Sahel. Esta ruta de longitud mayor a
los seis mil kilometros ha sido denominada la «Autopista A-10 de la
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drogay, debido a su despliegue sobre el paralelo 10°N, facilitado por la falta
de control fronterizo y territorial por parte de los Estados de la zona
(Sampd, 2016). Alli, en Mauritania, Senegal, Mali, Gambia o Guinea
Bissau, organizaciones como Al Qaeda (su filial regional AQMI) se
involucran tanto como los sefiores de la guerra locales en este comercio
ilegal, obteniendo importantes ganancias que les ayudan a sustentar sus
acciones terroristas. Incluso se asegura que las facciones militares que en
Guinea Bissau depusieron mediante un golpe de Estado al presidente Joao
Bernardo Vieira, se financiaron con recursos procedentes del puente
africano de trafico de cocaina (Rico, 2013). Dos periodistas espafioles que
realizaron una interesante cronica sobre esta ruta de trafico sostienen que
alrededor del 15% del precio de la cocaina sudamericana en las calles de
Madrid o Paris obedece a las ganancias de quienes cobran el «peaje» en el
Sahel (Rojas y Herraiz, 2014).

La cantidad de dinero que involucra el trafico de drogas explica la
corrupcion que se genera en torno a estas actividades en América Latina y
el Caribe, y que fuera subrayada en el informe de la Comision
Latinoamericana sobre Drogas y Democracia. Los primeras alertas en este
sentido se remontan casi cuatro décadas atrds, al ano 1978 para mayor
exactitud, cuando la Agencia de Control de Drogas (DEA) estadounidense
calculd que aproximadamente el 10% del Congreso colombiano habia sido
electo con dinero del narcotrafico. Ese porcentaje crecid durante en los afios
siguientes hasta ser estimado, "Proceso 8000" mediante'®, entre el 60 y el
65% del Poder Legislativo. El corolario de la penetracion criminal de las
estructuras politicas se observd en el caso del presidente Ernesto Samper,
cuya campafia electoral contd con un aporte de US$ 6 millones
provenientes del narcotrafico, suponiéndose que el beneficiario de ese
aporte conocia perfectamente su procedencia (Bartolomé, 1999).

En vastas partes de nuestro hemisferio la corrupcion de origen criminal
recorre -segin el caso- los clésicos estadios simbidtico, parasitario y
predatorio propuestos por Lupsha, de uso frecuente en estudios sobre esta
cuestion (Cockayne, 2007; Briscoe, 2007; Cepik y Borba, 2011). Entre los
actores involucrados en estas practicas, incluyendo aquellos que fueron
asesinados por su reticencia en «arreglar» con el crimen organizado, se
incluyen jefes militares y policiales; periodistas independientes; lideres
sindicales; jueces y fiscales; legisladores locales y nacionales; ministros y

' Proceso juridico iniciado sobre el origen de cheques donados para
financiamiento electoral, a través de empresas fantasmas.
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figuras partidarias. Los altos niveles de impunidad que exhiben muchos
sistemas juridicos de América Latina y el Caribe, al igual que las
deplorables condiciones de las instalaciones carcelarias, tampoco
contribuyen a mejorar este desfavorable estado de cosas.

Sin embargo, puede reconocerse un hilo conductor que atraviesa todas
las tipologias de corrupcion vigentes en el area, que remite al problema
estructural de la debilidad de los aparatos estatales, y la consecuente
ineficacia de sus acciones a la hora de controlar la criminalidad. De ahi el
postulado planteado hace ya siete afios por un especialista espafiol y que
goza de plena vigencia, en buenas partes del espacio latinoamericano: «el
fracaso en la guerra contra la droga es casi paradigmatico de una ceguera
hacia las condiciones basicas de la gobernabilidad y la eficacia estatal»
(Briscoe, 2007,p.2) Esa ineficacia frustra las acciones tendientes a generar
respeto por la legalidad y «construir ciudadania, en territorios signados por
la informalidad o la anomia, el liderazgo coercitivo y el individualismo
exacerbado; lo mismo ocurre con las iniciativas orientadas a reprimir y
judicializar la criminalidad. En este ultimo sentido, es usual que los Estados
se enfoquen en la neutralizacion y erradicacion de pequeios grupos de
delincuentes, soslayando a las grandes estructuras criminales (Briscoe,
2014).

En otras palabras, el Estado no tiene la capacidad de imponer la
legalidad en todo momento, ni a sus propios funcionarios ni a los
ciudadanos, posibilitando la aparicion y vigencia de espacios informales
donde las relaciones y los vinculos personales priman por encima de las
leyes; asi se produce la situacion de corrupcion estatal que le genera a los
criminales una situacion de excepcionalidad ante la ley, sea garantizando su
impunidad, sea protegiendo sus actividades. De esta manera, en la region la
corrupcion no solo es un efecto de la criminalidad, sino también su causa y
«facilitador» (Alda Mejias, 2016).

La enorme masa de dinero que mueve el negocio de las drogas en
América Latina no sélo facilita y alimenta la corrupcion de funcionarios
gubernamentales a diferentes niveles, sino que también se traduce en altos
niveles de violencia. Se ha indicado que hoy las mayores amenazas a la
seguridad de los ciudadanos latinoamericanos son formatos de violencia
procedentes de actores no estatales, con particular énfasis en organizaciones
criminales transnacionales y pandillas. Consecuencias usuales de esa
violencia son la pérdida de confianza de la ciudadania en las instituciones
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oficiales y, en ciertas zonas de la region, la demanda de aplicacion de
politicas gubernamentales de «mano dura» que eventualmente pueden
afectar las libertades individuales. Las instituciones de la sociedad civil son
directas perjudicadas de esta violencia criminal, desde el momento en que
¢ésta destruye los vinculos de confianza y solidaridad que las sustentan.
Como indica Millett (2009, p. 262), siempre en referencia a Latinoamérica,
«el incremento de la criminalidad y la violencia torna crecientemente
dificultoso el funcionamiento de cualquier organizacion de la comunidad no
basada en el miedo y la coerciony.

Dos décadas atrés se asociaba a las drogas ilegales con la violencia en
tres sentidos basicos: en primer lugar, la violencia ejercida por las
organizaciones criminales para proteger su negocio y sus ganancias;
segundo, la violencia ejercida contra particulares, y sus propiedades, por
consumidores de drogas que necesitan abonar dinero para adquirir las
drogas que consumen; y finalmente, la violencia perpetrada por
consumidores en circunstancias en que son presa del efecto de las drogas
(Williams, 1994a). Hoy, la violencia enraizada en el flagelo de las drogas
ilegales se expresa en un doble sentido: por un lado, producto de la puja
entre organizaciones por el control de areas de cultivo, rutas de trafico y
mercados de consumo final, particularmente Estados Unidos y Europa, en
lo que el galo Alain Labrousse denomina «geopolitica de las drogas»
(Labrousse, 2011). En este sentido, el tablero geopolitico latinoamericano
es dinamico y cambiante, producto de la interaccion de diversos factores
entre los cuales se destacan dos en especial, conocidos como efectos
«globo» y «cucaracha» respectivamente. El primero de ellos alude a la
constante relocalizacion de cultivos, rutas y estructuras logisticas hacia
areas geograficas de menor tension, como resultado de la presion de las
instituciones gubernamentales. El segundo, teorizado oportunamente por
Bagley (2012), refiere a los desplazamientos de las organizaciones
criminales hacia lugares mas seguros, para evitar su deteccion, tras ser
«iluminadasy por las agencias estatales y la opinion publica.

Por otra parte, hay una violencia resultante del enfrentamiento entre esas
bandas y el Estado, a través de sus instituciones especializadas. Paises que
en etapas iniciales del trafico de drogas constituian corredores de transito
relativamente pacificos, se han vuelto violentos enclaves debido tanto a la
llegada de organizaciones criminales ajenas al lugar, como a la integracion
de grupos delincuenciales locales en complejas redes ilicitas
transnacionales, que los abastecen de armas y otros recursos (Szabo,
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Garzon y Muggah, 2013). Por otro lado, no puede soslayarse que
usualmente los citados corredores de transito se tornan en mercados de
consumo, debido a la extendida practica de las grandes organizaciones
dedicadas al trafico de no abonar los servicios prestados por los grupos
locales con dinero, sino con droga, que es comercializada en el lugar
(Millett, 2009).

Los ultimos guarismos oficiales datan de hace casi un lustro y
corresponden a la UNODC, institucion que ha calculado al promedio global
de homicidios violentos en 6,2 casos cada cien mil habitantes (6,2/00000),
aunque en el continente americano esa tasa crece a mas del doble, hasta
alcanzar 16,3/00000; en términos absolutos, 157 mil casos sobre un total de
437 mil. El organismo multilateral indicoé también que porcentualmente
América era el continente mas violento, aportando el 36% de los decesos
violentos registrados a escala global, y que mas de un tercio de ese total era
atribuible a la criminalidad, aunque admitié que ese porcentaje es inestable
y fluctuante (UNODC, 2014). La Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
muestra un panorama atin mas sombrio: de acuerdo a un informe elaborado
en el afio 2014 sobre la violencia en el mundo, la tasa de homicidios
hemisférica se estima en 28,5/00000 habitantes, una cifra que cuadruplica la
del resto del mundo y es el doble de la de los paises en desarrollo de Africa
(OMS/UNODC/PNUD, 2014).

Desagregando el hemisferio por subregiones, América Central se
consolida como una de las areas mas violentas del mundo, con tasas de
homicidios violentos superiores a 25/00000, mientras América del Sur
ronda los 22/00000, el Caribe cerca de 16/00000 y finalmente América del
Norte con menos de 5/00000 (UNODC, 2014). No existen cifras especificas
respecto a América Latina, por no configurar un area geografica reconocida
por los organismos internacionales (que emplean criterios geograficos antes
que culturales). Sin embargo, tomando en cuenta cifras proporcionadas en
aquellos momentos por el responsable para el area del PNUD, en el espacio
latinoamericano tienen lugar el 42% de los asesinatos que ocurren en el
mundo, pese a contar con menos del 10% de la poblacion mundial. Su tasa
de homicidios cuadriplica al promedio mundial, con 23/00000.

Por otra parte, en términos etarios, Latinoamérica tiene la mayor tasa de
homicidios juvenil, superando incluso a los paises que se encuentran en
guerra, con especial gravedad en los sectores socioecondémicos menos
favorecidos: probabilisticamente, uno de cada medio centenar de jovenes de
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clases bajas es asesinado antes de llegar a los 31 afios (Szabo, Garzon y
Muggah, 2013). También se ha subrayado que la violencia es la principal
causa de muerte para la franja de poblacion latinoamericana entre 15 y 44
afios de edad (Garzéon, 2013). Complementando lo anterior, desde el
programa mundial de armas de fuego de la UNODC se confirmé que
América Latina es la region donde més se emplean armas de fuego para la
comision de delitos violentos; armas éstas que son traficadas por grupos
criminales y que suelen terminar en manos de grupos relacionados con el
narcotrafico (Bartolomé, 2014).

Otro dato a consignar de capital importancia, en sintonia con lo indicado
en los Ultimos parrafos, es que América Latina ostenta hace bastantes afios
el virtual monopolio de las ciudades mas violentas del mundo, tomando
como indicador los homicidios perpetrados y considerando regiones donde
no se hallan en curso conflagraciones armadas. Esto se constata,
lamentablemente, en cada informe anual de la muy respetable ONG
mexicana Consejo Ciudadano para la Seguridad Publica y la Justicia
Criminal (CCSPJC), que tiene a su cargo la elaboracion de estos indices,
tomando como base las estadisticas oficiales proporcionadas por los propios
gobiernos. En este sentido, el Consejo indica que del conjunto de las
cincuenta urbes mas violentas de todo el globo, cuarenta y tres de ellas se
encuentran en América Latina; mas aun, son latinoamericanas las primeras
veinte, con la Unica excepcion de Saint Louis (14°) en Estados Unidos
(CCSPIC, 2017).

El luctuoso escenario que pone de manifiesto el CCSPJC se encuentra
permeado por la criminalidad organizada en general, particularmente el
narcotrafico. Salvo el legado de las guerras civiles de hace casi cuatro
décadas, cuyas secuelas continuan vigentes en el istmo centroamericano,
una especialista concluyé que los demas factores identificados con alta
incidencia en la violencia urbana se enraizan con la criminalidad: el
crecimiento de los mercados de consumo locales de droga, que propicia
tanto el surgimiento de carteles autdctonos como la concurrencia de grupos
foraneos; la fragmentacion de grandes carteles y las pujas por sus mercados;
la constitucion de nuevos «nodos» (hubs) de comercializacion en
lugares que otrora solo eran corredores de transito; y el incremento de la
corrupcion estatal (Gurney, 2014).

Ademads, los casos de Sendero Luminoso en Peru y las FARC
colombianas, comentados en otros pasajes de este trabajo, configuran
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nitidos casos de hibridacion entre violencia politica (sea insurgencia o
terrorismo) y crimen organizado, donde organizaciones dedicadas a la
primera actividad incursionaron en actividades criminales, y no a la inversa.
Se ha teorizado que esos vinculos suelen iniciarse a partir de una necesidad
especifica del insurgente o terrorista, que puede ser de financiacion o de
equipamiento, y se ven facilitados por ciertas caracteristicas
organizacionales y operacionales que comparten la violencia politica y la
criminalidad. Entre ellas se incluyen la racionalidad; el accionar secreto; el
desafio al Estado y sus leyes; la asimetria en el empleo de la violencia; y la
capacidad de adaptacion e innovacion (Sanderson, 2004).

También se ha esgrimido una «convergencia motivacional» resultante de
la creciente interaccion entre criminalidad organizada y la violencia
politica, pese a constituir fendmenos. En ese proceso de convergencia
progresiva, el lucro derivado de las actividades criminales puede llegar a
constituir la meta de toda o parte de la organizacion insurgente o terrorista,
aunque no abdique publicamente de sus banderas politicas para no perder
legitimidad a los ojos de sus adherentes o seguidores. Esa convergencia
motivacional ha sido explicada por la tedrica Makarenko a partir de un
«nexo crimen-rebelion» que adopta la forma de un continuo, con la
criminalidad en un extremo del espectro, y la insurgencia en el otro,
consideradas ambas como fendomenos diferentes. Entre ambos extremos, se
presentan las diferentes posibilidades de interaccion (Cornell, 2007).

En ese nexo crimen-rebelion, Sendero Luminoso y las FARC son los
casos mas notorios de una mutacion hacia la criminalidad de organizaciones
insurgentes latinoamericanas, que da lugar al hibrido fendémeno de
narcoterrorismo 'y realimenta los niveles de violencia. Un cuadro que
podria evolucionar hacia nuevos estadios, si se consuman con ¢€xito los
intentos de la organizacion criminal Primer Comando de la Capital (PCC)
de Brasil por incorporar a sus filas a guerrilleros farianos reacios a deponer
las armas y plegarse al proceso de desmovilizacion vigente en Colombia
(EFE, 2017). Aunque por primera vez el péndulo se estaria moviendo en
sentido contrario: en la confluencia entre insurgencia y criminalidad, es el
segundo de los factores el que adopta la fisonomia del primero,
configurando un novedoso caso de «insurgencia criminaly», cuyos mentores
aplican inicialmente a la criminalidad organizada en México (Killebrew,
2011). Esto implica una resignificacion del concepto de insurgencia en la
cual se soslaya la naturaleza politica de las metas de quienes la
protagonizan, relativizando asi su encuadre dentro de la esfera de la
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violencia politica, y enfatiza en su efecto de debilitamiento o impedimento
del adecuado ejercicio de las funciones de un gobierno, en especial su
control efectivo sobre todo el territorio nacional (Bartolomé, 2013).

Lamentablemente, en forma simultanea a las alzas de los niveles de
violencia, y de sus perjuicios economicos, las percepciones de los
ciudadanos —segun se desprende de serios y objetivos estudios- sugieren la
ineficacia de las estrategias gubernamentales adoptadas de cara a este
fendmeno (Asuntos del Sur & OPDOP, 2015). En promedio, un 67% de los
latinoamericanos consideran que en el lustro 2010-2014 se incremento el
narcotrafico en la region (llegando a un pico del 92% en Argentina); el 78%
de la poblacion estima que se ha simplificado el acceso al cannabis,
mientras otro 74% consider6 lo mismo respecto a la cocaina.

CONCLUSIONES

A lo largo del presente trabajo se ha constatado que el continente
americano se inserta de manera plena en el preocupante diagnostico
elaborado hace ya tres lustros por el venezolano Naim sobre la gravedad del
fenomeno de la criminalidad, y hoy totalmente vigente. Esa insercion es
particularmente notoria en el caso del trafico de drogas ilegales, aunque no
se circunscribe a esta actividad, y estd signada por altos niveles de violencia
y de corrupcién de funcionarios publicos.

El caracter distintivo del hemisferio, en materia de drogas ilegales, se
explica sobre todo a partir de la cocaina, procedente en su totalidad de
América del Sur; a esto se agregan importantes volumenes de cannabis, un
creciente volumen de drogas sintéticas y algo de heroina. Los capitales que
generan el cultivo, elaboracion, traslado y comercializacion de estas
substancias son, en una escala geografica virtualmente planetaria,
verdaderamente exorbitantes, permitiendo el surgimiento y consolidacion
de organizaciones complejas, eficientes y poderosas. También ayudan a
comprender los cuadros de corrupcion gubernamental que se registran,
facilitados por aparatos estatales estructuralmente débiles, y una violencia
multiforme que coloca al continente en los primeros lugares mundiales en la
materia.

En conjunto, estos elementos permiten configurar a la criminalidad
organizada en general, y con particular énfasis el trafico de drogas ilegales,
como una amenaza a la seguridad de los Estados del hemisferio, de las
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sociedades que los componen e incluso de los individuos que las integran.
Una amenaza no convencional, que no se plantea en términos estatales, pero
que responde cabalmente a los criterios de Seguridad Multidimensional
sancionados hace ya mas de una década, en la Conferencia Especial de
Seguridad oportunamente convocada por la OEA. La nitida gravedad de
esta amenaza guarda relacion no solo con su probabilidad de ocurrencia,
que es permanente, sino también con el dafio que produce.

Tal vez la manifestacion mas visible de ese dafio, aunque no la tinica,
sea la violencia, que adquiere caracter pandémico. Las dimensiones de esa
violencia se traducen en niveles de homicidios violentos que
porcentualmente equivalen a mas de la tercera parte del total mundial, y
duplican generosamente el promedio global, alcanzando picos cuatro veces
superiores en América Central. En sus manifestaciones urbanas, esta
violencia se ha extendido particularmente en el area latinoamericana del
continente, como se constata en muchas de sus ciudades. Precisamente es a
partir de la criminalidad organizada en general, en particular del
narcotrafico, como se comprenden los niveles de violencia que sacuden al
hemisferio. Ni la pobreza ni la desigual distribucion del ingreso
proporcionan una explicacion en ese sentido, como se constatd en los
ultimos aflos, en cuyo transcurso la reduccion de las brechas sociales y el
crecimiento econdémico fueron fendomenos simultaneos al aumento de la
violencia.

Frente a este cuadro de situacion, los Estados del espacio
latinoamericano del hemisferio realizan enormes erogaciones para
revertirla, sea a través de actividades preventivas, del combate a la
criminalidad o de la mitigacion de los dafios que produce. Erogaciones cuyo
redireccionamiento  paliaria, o incluso solucionaria, importantes
problematicas econdémicas y sociales que permanecen irresueltas en ese
espacio geografico. La imperiosa necesidad de obtener mejores resultados
frente a esta perniciosa situacion exige replantear parcial o totalmente
politicas y estrategias que hasta el momento no han arrojado los resultados
esperados. En esta encrucijada, una sincera y profunda cooperacion bi y
multilateral seré crucial en el logro de los resultados anhelados.
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GOOD GOVERNANCE AND CULTURE OF LEGALITY, ESSENTIAL
COMPONENTS OF SECURITY POLICIES AGAINST ORGANIZED CRIME
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RESUMEN

El objeto de este articulo es poner de manifiesto la necesidad de incorporar
a las politicas de seguridad el fortalecimiento de los mecanismos que hacen
posible el buen gobierno y la interiorizacion de una cultura de la legalidad.
La aplicacion de la norma, sin excepciones, por el estado y el cumplimiento
de ésta, por parte de la ciudadania, es una herramienta trascendental para
evitar la implantacion del crimen organizado en la sociedad y en el Estado.
Ambos comportamientos, tanto por parte del Estado, como por parte de los
ciudadanos, no siempre estd garantizado en las sociedades
latinoamericanas, lo que las hace particularmente vulnerables al desarrollo
de este tipo de criminalidad. Ciertamente hay importantes diferencias
dentro de la region en relacién con ambas cuestiones, pero cabe adelantar
que cuanto mayores son los logros en el buen gobierno y en la cultura de la
legalidad, la implantacion del crimen organizado y la inseguridad es menor.
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gobierno — cultura de la legalidad — corrupcion.

1 Doctora por la Universidad Auténoma de Madrid e investigadora en el Real
Instituto Elcano / PhD from the Universidad Autéonoma de Madrid and
Researcher at the Elcano Royal Institute.



124 EL CRIMEN ORGANIZADO EN AMERICA LATINA: MANIFESTACIONES,
FACILITADORES Y REACCIONES

ABSTRACT

The purpose of this article is to highlight the need to incorporate into
security policies the strengthening of the mechanisms that make good
governance and the internalization of a culture of legality possible. The
application of the rule, without exceptions, by the state and the fulfillment
of it, by the citizens, is a transcendental tool to avoid the implantation of
organized crime in society and in the state. Both behavior, both by the state
and by citizens, is not always guaranteed in Latin American societies,
which makes them particularly vulnerable to the development of this type
of criminality. Certainly there are important differences within the region in
relation to both issues, but it should be pointed out that the greater the gains
in good governance and in the culture of legality, the less organized the
implementation of organized crime and insecurity.

KEY WORDS: organized crime — security politics — good governance —
culture of legality — corruption.

INTRODUCCION

El objeto de este articulo es poner de manifiesto la necesidad de incorporar
a las politicas de seguridad el fortalecimiento de los mecanismos que hacen
posible el buen gobierno y la interiorizacion de una cultura legal. La
aplicacion de la norma, sin excepciones, por el estado y el cumplimiento de
ésta, por parte de la ciudadania, es una herramienta trascendental para evitar
la implantacion del crimen organizado en la sociedad y en el Estado.
Ambos comportamientos, tanto por parte del Estado, como por parte de los
ciudadanos, no siempre estd garantizado en las sociedades
latinoamericanas, lo que las hace particularmente vulnerables al desarrollo
de este tipo de criminalidad. Ciertamente hay importantes diferencias
dentro de la region en relacion con ambas cuestiones, pero cabe adelantar
que cuanto mayores son los logros en el buen gobierno y en la cultura de la
legalidad, la implantacion del crimen organizado y la inseguridad es menor.

Bajo esta afirmacion no se pretende negar la naturaleza integral y
multidimensional que debe de contemplar una politica de seguridad.
Dichas politicas precisan tener en cuenta el nexo entre seguridad y
desarrollo. Lo que exige no solo superar las politicas meramente represivas,
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sino ademas considerar factores econdmicos y sociales. Sin embargo, la
pobreza y/o la desigualdad no resuelven de manera mecanica la
criminalidad o al menos no resuelven todo el problema. En coherencia con
este caracter multidimensional es imprescindible contemplar la fortaleza
institucional.

Con relacion a esta cuestion en el sector seguridad se precisan fuerzas de
seguridad y un sistema de justicia y penitenciario eficaces y eficientes. Sin
embargo, este objetivo no depende s6lo de la formacion y de la destreza
operativa, del equipamiento, y/o de los recursos humanos y materiales.
Ademas de estos aspectos, si no se aplican mecanismos de control, de
rendiciébn de cuentas y de transparencia no sera posible garantizar el
imperio de la ley y, en consecuencia, se corre el riesgo de que fracase
cualquier politica de seguridad por integral y multidimensional que sea.

En otras palabras, cuando el Estado no es capaz de garantizar la
aplicacion del imperio de la ley, en todo el territorio y para todos los
ciudadanos, sin excepciones, cabe la posibilidad de que la legalidad sea
aplicada de manera discrecional y selectiva, por parte, de los representantes
del Estado. Y en consecuencia, determinados territorios o ciudadanos
puedan evadir su cumplimiento. Bajo este estado de cosas, se configura un
orden dual, formal e informal, en el cual, si bien la norma rige para la
mayoria de las relaciones entre el Estado y el ciudadano y entre éstos, cabe
siempre la posibilidad de no ser necesariamente asi. Es decir, que entre
particulares o entre éstos y el Estado, el cumplimiento de la ley puede
negociarse o directamente ignorarse. Para ello, la corrupcion en esta
negociacion es un instrumento trascendental.

Este es un problema vertebral en la region que afecta a cualquier
actividad humana, sea econdmica, social o politica. Sin embargo, aunque no
se observa en la misma medida, también afecta directamente a la seguridad.
La debilidad del imperio de la ley hace posible que los representantes
estatales, a través de la corrupcion, suspendan la aplicacion de la norma
sobre los criminales y les proporcionen proteccion. Una posibilidad que
explica la particular implantacion y poder acumulado del crimen organizado
en la region.

Por este motivo, por muchos y necesarios instrumentos, que requiere una
politica de seguridad, cualquier iniciativa fracasara si no es posible
garantizar el imperio de la ley. Es necesario que las politicas de seguridad
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contemplen, entre sus prioridades, la instauracion de controles que aseguren
que las decisiones de los funcionarios se ajustan a la ley y se fiscalice su
actuacion para evitar que, previo pago, sea posible que eximan del
cumplimiento de la ley, al mejor postor. De esta manera, a efectos de
seguridad, cuanto mayor sean los éxitos alcanzados en este sentido, menor
serd la corrupcion y en consecuencia también los espacios de negociacion
para lograr la suspension de la aplicacion de la ley. Como consecuencia, el
crimen organizado tendra menores posibilidades de conseguir la proteccion
del Estado y, en la misma medida, de acrecentar su poder.

1. LA DEPENDENCIA DEL CRIMEN ORGANIZADO DE LA COMPLICIDAD
DEL ESTADO

Pese a que el gasto publico y privado ha ido aumentando en seguridad, los
datos ponen de manifiesto que las actuales politicas no logran controlar la
expansion y desarrollo de la criminalidad, en general, y de la organizada, en
particular.

1.1. Resultados de las politicas represivas aplicadas

Desde su primer informe, la Comision Global de Politica de Drogas (2011)
viene insistiendo en el fracaso de las politicas de caracter meramente
represivo, aunque continuan siendo las principales politicas aplicadas en la
region (Comision Global de Politica de Drogas, 2016). Los limitados
resultados de estas politicas, sin duda, no compensan el esfuerzo humano y
economico que se viene realizando.

El Banco Interamericano de Desarrollo ha realizado un célculo sobre los
costos generados por el crimen, considerando el gasto gubernamental, el
gasto familiar y de negocios y los costos para victimas y delincuentes.
Atencion solamente al gasto publico, el dedicado a seguridad, en relacion
con el gasto total, en América Latina y El Caribe, es casi el doble del
promedio de los paises desarrollados, tal y como pone de manifiesto el
grafico 1. Este dato demuestra que la seguridad es una prioridad para los
gobiernos de la region, pero también que la eficiencia de este gasto es
cuestionable, pues pese al volumen de gasto no es posible reducir el delito
(Jaitman, 2017). La region sigue siendo la mas violenta del mundo (Atlas
de la Defensa, 2017).
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Grifico 1
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Estas evidencias demuestran que las politicas publicas no estan incidiendo
en los factores que favorecen la violencia criminal y en particular en el
crimen organizado. Desde el mundo académico también se ha insistido en
los limites de estas politicas y se encuentra abierto un debate en torno al
disefio de las mismas, desde hace afnos (OEA, 2008, Basombrio, 2012,
Dammert, 2012, Friihling, 2012, Basombrio, 2013).

1.2. Factores que explican la particular implantacion del crimen
organizado

Otro debate trascendental ha sido la discusion en torno a los factores que
favorecen la implantacion del crimen organizado, donde se observa una
evolucion. Mientras que inicialmente la criminalidad se asociaba de manera
mecanica, a la pobreza y a la desigualdad; posteriormente se han ido
considerando otros factores, enriqueciendo el debate con una vision
pluricausal. Son muchos los estudios que ha adoptado este enfoque y
enumeran la persistencia de la desigualdad, la debilidad institucional, la
corrupcion, la impunidad, la falta de politicas integrales o la profesionalidad
de los agentes estatales. Cabe observar, no obstante, que este conjunto de
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problemas se enumera de manera indistinta, sin ningin orden de
importancia y de manera desconexa entre si. La complejidad radica en que
el disefio de una politica publica requiere de mayor precision para ser
efectiva. Es necesario una «formula» que establezca una jerarquia que
destaque la importancia de los diferentes factores que inciden en el
problema.

Es preciso, en primer lugar, separar las causas de las consecuencias y, en
segundo, ordenar y jerarquizar éstas ultimas. Con ello sera posible entender
no so6lo porque hay inseguridad, sino muy particularmente porque alcanza
niveles tan altos. Los factores econdmicos podrian explicar determinado
grado de inseguridad, pero no los actuales, maxime cuando la region ha
estado creciendo en la tultima década. De manera que es preciso buscar,
ademas de las econodmicas, otras causas de distinta naturaleza (Alda, 2015).

En los tultimos afnos se ha comenzado a contemplar la cuestion
institucional, incluso la ausencia de Estado como uno de los factores que
contribuyen de manera decisiva en la implantacion del crimen organizado.
La corrupcion es otro tema que ha adquirido importancia como un factor
importante para explicar este tipo de criminalidad. Sin embargo, no hay
mucha precision en determinar la importancia de estos factores que ademas
se contemplan por separado y de manera aislada, unos de otros. Incluso
todavia hay factores que apenas se estan contemplado en el ambito de la
seguridad, como percepciones y concepciones sociales que, sin embargo,
inciden directamente en este ambito. En este sentido, la inexistencia de una
clara distincion entre lo publico y lo privado y entre lo particular y lo
general tiene implicaciones negativas en la configuracion institucional y en
la consolidacion del imperio de la ley. Cuestiones que, a su vez con
imprescindibles para la seguridad, ya que en una sociedad asi, cabe la
posibilidad de que de que la ley como no sea el unico criterio para regular la
relacion entre los particulares y entre éstos y el Estado.

Esta situacién es, en ultima instancia, un campo abonado para la
particular implantacion del crimen organizado, pues mediante la corrupcion
las redes criminales puedan evitar no sélo el cumplimiento de la ley, sino
incluso la complicidad y proteccion activa del Estado. Cuando se logra esta
proteccion es posible progresar y crecer exponencialmente. Es esta
debilidad del imperio de la ley la que explicaria la dimension de los
«imperios de cocaina”, por ejemplo, desarrollados en la region (Thoumi,
2002).
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1.3. Las necesidades del crimen organizado

La caracterizacion del crimen organizado permite saber cudl pueden ser los
entornos mas favorables para el crimen organizado. Sin embargo, en la
medida en que no hay un acuerdo en torno a la definicion de este tipo de
criminalidad no es una tarea facil. Desde hace décadas, se mantiene un
debate abierto que no logré zanjar la Convencion de Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada Transnacional en 20002, al dar una
definicion sobre el crimen organizado. El caracter excesivamente general y
abierto de la misma, en realidad, ha alimentado esta discusion. Otros
organismos, como el Consejo Europeo, también han intentado acotar el
concepto (Consejo Europeo, 2011).

Han sido muchos los criterios adoptados para definir este tipo de
organizaciones criminales, su estructura organizativa, el sistema de
relaciones sociopoliticas en el que opera o la actividad ilegal desarrollada
para cubrir la demanda del mercado, han sido algunos de ellos (Resa, s.f,
Von Lampe, 2002, Finckenauer, 2005). A estas alturas de lo que no hay
duda es de la necesidad de adoptar definiciones multidimensionales que
consideren los distintos aspectos que conforman la complejidad de la
criminalidad organizada, considerando la multiplicidad de grupos
criminales, sus distintas caracteristicas organizativas y sus multiples
actividades y mercados ilegales.

En este sentido, la intencidon no es tanto redundar en la definicion de
crimen organizado transnacional sino destacar aspectos que se consideran
de particular importancia para entender cuales son los mejores entornos
posibles para su desarrollo y reproduccion. Ciertamente el crimen
organizado tiene muy distintas dimensiones, pero no es posible hacer
clasificaciones convencionales. La confluencia entre la globalizacion, la
capacidad de adaptacion de las estructuras criminales, su organizacion en
red y la complicidad con el mundo legal, son aspectos trascendentales que
explican las caracteristicas actuales del crimen organizado y su
fortalecimiento.

De acuerdo a este organismo un grupo criminal organizado se define como: «Un
grupo estructurado de tres o mas personas que existe durante un cierto tiempo y
que actua concertadamente con el proposito de cometer uno o mas delitos
graves, con la intencion de obtener, directa o indirectamente un beneficio
material o econdmico» (Anexo I, art. II).
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Su capacidad para aprovechar las ventajas de la globalizacion pone de
manifiesto la necesidad de cambiar la vision dominante y abandonar
categorias convencionales, que ya no se corresponden con la realidad global
actual (Giinther, 2011). Las diferencias entre grupos locales o
internacionales, empresariales o contratistas, territoriales o traficantes se
hace difusas y surgen zonas grises donde se mezclan los «niveles» y las
«categorias». No es posible mantener una vision local, nacional o regional,
cuando el mundo criminal, a través de la globalizacion, no tiene obstaculos,
ni limitaciones en relacion con nacionalidades, culturas o etnias.

Tampoco esta constrefiido, por regla alguna, para emprender cualquier
actividad, ni por ningun tipo concreto de organizacion. Esta flexibilidad y
capacidad adaptativa ha dado lugar a que las redes criminales sean
pluriétnicas, multinacionales, multiorganizacionales y policriminales.
Propiedades que le han proporcionado un mayor poder y una capacidad de
expansion extraordinaria, a diferencia de las limitaciones a las que se
encuentran sometidos los Estados.

Precisamente la flexibilidad, la adaptabilidad y la capacidad de
supervivencia son las caracteristicas fundamentales de la organizacion en
red. Esta forma de organizacion, sin negar los otros elementos definitorios
aportados por la discusion académica, es un elemento particularmente
trascendental a la hora de entender la actual expansion transnacional y las
formas de interaccion entre redes criminales. Ciertamente, éstas han
existido siempre, pero hoy dia mediante la revolucion tecnologica han
alcanzado todo su potencial, haciendo posible una cooperacion global
(Castells, 2010). Asi lo han entendido las redes criminales mexicanas y
colombianas, cuya proyeccion, desde sus lugares de origen se prolonga al
resto de América Latina, Africa y Espafia, plataforma imprescindible para
llegar al resto de los mercados europeos (Garzon, 2015).

Esta particular caracterizacion es consecuencia de la convergencia entre
la globalizacion y la capacidad de adaptacion del mundo criminal, pero muy
posiblemente hay otro elemento fundamental para entender esta
flexibilidad, la motivacion del crimen organizado: la ganancia econdmica.
Bajo esta motivacion, las redes transnacionales adaptan sus alianzas e
intereses cuando el negocio, asi lo exige. De acuerdo a este Unico criterio,
las alianzas se crean, se modifican o se rompen, no hay compromisos, ni
lealtades de ningun tipo. Este estado de cambio y recomposicion constante
puede ser expresado mediante la definicion de «modernidad liquida”, un
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concepto que puede ser adoptado para al mundo de las redes criminales
transnacionales. Es concepto permite expresar el permanente estado de
cambio y de transitoriedad en el que se encuentra el mundo de las redes
criminales transnacionales (Sanso-Rubert, 2016)".

Para la conformacion de estas redes es imprescindible considerar la
trama de relaciones y de cooperacion que son capaces de desarrollar, ya que
son una estrategia fundamental de reproduccion (Block, 1983). En este
aspecto, de nuevo, las categorias monoliticas o cerradas, no son validas ya
que las alianzas en esta trama de relaciones se enmarcan en un mundo
social muy diverso, donde se integra el mundo legal e ilegal. Mediante la
cooperacion se conforma un sistema social y un mundo de relaciones
informales no solo entre actores ilegales, sino entre estos y politicos,
empresarios, miembros de las fuerzas de seguridad y del mundo judicial.
Del sistema social que logre construirse dependera su nivel de influencia, su
alcance y la dimension de los negocios criminales. Es un error pensar que el
mundo ilegal vive al margen del legal. Muy al contrario, necesita de su
complicidad. De ahi, que el sistema y las relaciones sociales sea considera
otro elemento particularmente importante y definitorio de estas redes
transnacionales (Spapen, 2010).

14. La proteccion y la complicidad con el mundo legal: Estado y
sociedad

La importancia de este ultimo punto es trascendental para entender el resto
de las caracteristicas contempladas mas arriba. La relacion del crimen
organizado con la sociedad y el Estado es clave para asegurar su desarrollo
y proyeccion internacional. Hasta el punto que la definicion que, en este
trabajo, se adoptaria en relacion con la definicion de crimen organizado
podria ser aquella que hace particular énfasis en esta cuestion:

un sistema de relaciones sociopoliticas perdurables, caracterizadas por el
establecimiento de redes clientelares de cooperacion entre criminales
profesionales y funcionarios publicos y que persigue el proposito de obtener
ganancias economicas mediante el desarrollo de diversas actividades ilicitas,
apoyadas en ultima instancia, por el uso de la violencia (Flores, s.f, 40).

Este concepto ha sido acufiado por Zygmunt Bauman y empleado por Daniel
Sanso-Rubert para caracterizar las redes criminales transnacionales.
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En esa misma linea podria asumirse otra definicion similar, que de nuevo
incide en la trascendencia de la relacion con el mundo legal, si bien en este
caso hace explicito el instrumento imprescindible empleado por el crimen
organizado para establecer lazos clientelares con el mundo legal, ya sea
privado o publico, la corrupcion:

Cualquier organizacion creada con el proposito expreso de obtener y
acumular beneficios econémicos a través de su implicacion continuada en
actividades predominantemente ilicitas y que asegure su supervivencia,
funcionamiento y proteccion mediante recurso a la violencia y la corrupcion
o la confusioén con empresas legales (Jimenez-Salinas, 2012, p. 14).

De esta forma, mas alla de la complejidad y del tamafio organizativo de
las redes criminales, del tipo de actividad desempefiada o de la particular
configuracion de su estructura (Nestares, s.f), el poder y el alcance de estas
redes, en buena parte, depende de su nivel de relacion y de penetracion en la
sociedad y en los Estados.

En este trabajo se contemplard en particular la existencia de vinculos de
proteccion con la autoridad politica (Geffray, 2001), ya que se entiende
como condicién sine qua non para el desarrollo del crimen organizado
(Lupsha, 1988). Esta vinculacion y complicidad con representantes del
Estado precisamente persigue protegerse eficazmente frente a la actuacion
del mismo Estado y de otros agentes externos potencialmente nocivos para
la expansion de sus actividades. Hay diferentes formas y grados de
complicidad con el Estado, pero esta relacion sin duda es trascendental.
«No se trata unicamente de pagar a un funcionario para que no mire, sino
también para no ser detenido, y en caso de serlo, para no ser condenado y,
llegado a este extremo, para poder escapar de la prision... El mejor
escenario para los narcotraficantes es aquel en el que el Estado es
relativamente eficiente en varias areas salvo en perseguirlos» (Chabat,
2005).

Con este apoyo estatal se pretende eludir el cumplimiento de la ley. En
la medida en que el crimen organizado se encuentra al margen de la ley y
del orden, y por tanto sus miembros no pueden recurrir a la legalidad, para
asegurar su existencia es fundamental establecer estas relaciones con
representantes del Estado, asegurando asi su complicidad (Flores, 2009).
Dichas relaciones son de tipo clientelar y buena parte de éstas estan basadas
en la corrupcion. Asi se establecen relaciones de caracter personal en las
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que median favores que no suelen ser gratuitos. Bajo este tipo de relacion se
propicia la corrupcion, que proporciona ganancias privadas mediante el uso
indebido del poder publico. No siempre estas relaciones se establecen de
manera voluntaria, sino a través de la coaccién o la violencia, otro aspecto
caracteristico del crimen organizado.

Respecto a la violencia, o cuanto menos a la capacidad para poder
usarla, ésta se ejerce contra los mismos miembros del grupo, frente a otros
rivales o frente al Estado (De La Corte y Jimenez-Salinas, 2010). El
ciudadano tampoco se libra de esta violencia, que padece cotidianamente de
muy diferentes maneras, robos, secuestros, asesinatos.... Esta no solo es
una forma de lograr proteccion e ingresos, sino también un medio para
poner de manifiesto el poder acumulado. En ocasiones, mas alla del
ejercicio de la violencia, cabe destacar la forma en la que se ejerce, ya que
el particular ensafiamiento y crueldad con la que se lleva a cabo, no dejan
de ser mensajes ostentosos sobre el poderio criminal. Ejemplos sobre
ostentacion de fuerza expresados mediante actos violentos son muy
frecuentes por parte de los carteles mexicanos (VV.AA, 2013).

No obstante, aunque la violencia puede ser una manifestacion de poder,
lo cierto es que no es el recurso preferido por el crimen organizado. La
violencia evidencia la presencia y la actividad de estas redes criminales y
genera alerta social, que, en ultima instancia, acaba llamando la atencion del
Estado y, llegado el caso, puede provocar una reaccion estatal represiva.
Son varios los factores e intereses que acaban determinando el tipo de
relacion que puede darse entre el crimen organizado y el Estado, variando
del consentimiento pasivo, la complicidad, mediante la corrupcion, o la
confrontacion (Bayley y Taylor, 2009). En realidad, ninguna es excluyente,
pueden, ser simultaneas dependiendo de los funcionarios o departamentos
dispuestos a ser corrompidos y en qué grado. En cualquier caso, no puede
imaginarse el crimen organizado como un ente separado y aislado de la
sociedad y del Estado. De hecho, de su nivel de interrelacion con estos
depende, en buena parte, su fortaleza.

2. BUEN GOBIERNO Y CULTURA DE LEGALIDAD: LOS INSTRUMENTOS
MAS EFICACES CONTRA LA CORRUPCION Y EL CRIMEN ORGANIZADO

Para estas redes criminales es particularmente importante capturar,
mediante la corrupcidn, instituciones que les garanticen el mayor grado
posible de impunidad junto con la maximizacion de su ganancia ilicita. Por
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este motivo, las fuerzas y los cuerpos de seguridad del Estado, el sistema
judicial y en el penitenciario y su complicidad son trascendentales. «Nadie
necesita mas que un criminal necesita proteccion y nadie tiene mas
posibilidades de otorgarla que un agente estatal» (Dewey, 2011).

En efecto, todo indica que mas que la violencia, la corrupcion es el
método més empleado, por el crimen organizado, para implantarse en la
sociedad. De hecho, la corrupcion, frente a la violencia, presenta mas
ventajas. Asegura la discrecion necesaria, disminuyendo los riesgos de
llamar la atencion de las autoridades. Para las redes criminales, ciertamente
no deja de ser un «coste de produccion» que, en cualquier caso, se carga en
el precio final de sus productos o servicios (Foffani, 2001).

Sin duda no hay casos puros, ni ideales y en consecuencia no hay ningtin
Estado, ni sociedad donde no haya corrupciéon y en consecuencia crimen
organizado. Sin embargo, atendiendo a los factores que definen al crimen
organizado y la trascendencia de su interaccion con el Estado y la sociedad
para su desarrollo es imprescindible considerar cudl es el Estado y la
sociedad que proporciona el mejor entorno para su reproduccion.

2.1. Buen gobierno y cultura de la legalidad

El entorno mas propicio no necesariamente es el mas pobre o el mas
marginal, sino donde la corrupcion es sistémica, se ejerce en el mundo
publico y privado y la sociedad es tolerante con estos comportamientos.
Este es el mejor entorno posible y se localiza en realidades donde no se ha
logrado la consolidaciéon democratica y, en consecuencia, no se han
alcanzado los requisitos basicos necesarios para lograr el buen gobierno y
una cultura de la legalidad. En términos de seguridad, la importancia de
ambos factores se debe a la fortaleza que proporcionan a la sociedad y al
Estado ante el crimen organizado, ya que el buen gobierno asegura la
existencia del estado de derecho y la implantacion del imperio de la ley.
Este logro, a su vez, proporciona suficiente legitimidad al Estado, para que
la poblacion interiorice y acepte el atacamiento de la misma,
fortaleciéndose de esta manera la cultura de la legalidad. Ambos conceptos
se retroalimentan y refuerzan reciprocamente pero ciertamente es el Estado
quien debe de tomar la iniciativa.

Hay diferentes acepciones en relacion con ambos conceptos y diferentes
aspectos que lo definen. Son conceptos complejos que no pueden abordarse
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de manera parcial, porque todos sus componentes estan relacionados entre
si (Villoria, 2010, pp. 29-63). El buen gobierno no s6lo se cumple por su
finalidad, sino por la forma de intentar alcanzarlo. Por loable que sea el
interés general, éste no podré lograrse si no se realiza mediante el estricto
cumplimiento de los mecanismos establecidos para asegurar la integridad
de la actuacion publica. Para ello es imprescindible el respeto a la ley y la
imparcialidad judicial y administrativa, asi como la existencia de controles
y mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas que garanticen el
respeto a las exigencias del Estado de Derecho (Wences, 2010). Una
exigencia del estado de derecho es el imperio de la ley mediante el cual se
garantiza la aplicacion coherente de la norma, es decir, es decir de manera
imparcial y efectiva.

Asegurar la imparcialidad y la aplicaciéon universal de la norma, a
efectos de seguridad. Cuando los representantes del Estado implementan
leyes y politicas ha de aplicarse de manera universal, sin excepciones y con
total imparcialidad, en todo el territorio y para todos los ciudadanos. Actuar
imparcialmente significa no tener en cuenta consideraciones subjetivas,
como las relaciones o las preferencias personales, ya que bajo ese criterio
cabe la posibilidad de aplicar la norma de manera discrecional (Villoria,
2010, pp. 63-82). La consecuencia directa es que si, en el criterio del
representante estatal no cabe la opcion de la excepcionalidad para eximir
del cumplimento de la ley a determinadas personas, nadie quedara eximido
de su cumplimiento y por tanto nadie puede liberarse del cumplimiento de
la legalidad. De esta manera, nadie puede contar con la proteccion del
Estado para cometer actuaciones ilegales. El instrumento principal para
lograr la excepcionalidad ante la ley es la corrupcion que sera mayor cuanto
mas débil sea la capacidad del Estado para imponer el imperio de la ley y la
cultura de la legalidad. Lo que a su vez de nuevo alimenta los niveles de
corrupcion.

De hecho,

un buen gobierno es, en primer lugar, un gobierno no corrupto... Y en
segundo es un gobierno que se preocupa de ir mas alla de la mera lucha contra
la corrupcidn y procura que sus servidores sean coherentes, con los valores y los
principios de la ética publica. Todo buen gobierno, asi entendido, debe hacer de
la rendicién de cuentas y la transparencia uno de los fundamentos de la
actuacion publica (Villoria, 2010, p. 62).
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Las implicaciones del buen gobierno, es decir de un gobierno no corrupto,
tiene implicaciones directas en materia de seguridad. En la medida que no
haya corrupcion, ante la fortaleza del imperio de la ley, no habra un campo
abonado para la expansion y crecimiento del crimen organizado.

Este buen gobierno contribuye a la configuracion de una cultura de la
legalidad en la sociedad. Esta tiene tres dimensiones interrelacionadas. Una
cultural, otra institucional y otra normativa y el conjunto de éstas hace
posible una sociedad con apego a la legalidad, respetuosa con las normas y
con confianza en las instituciones (Villoria, 2010, p. 29-36). En
consecuencia, con este concepto y en coherencia con el del buen gobierno,
una sociedad con una solida cultura de la legalidad no es tolerante con la
corrupcion, lejos de evadir la norma, se cumple y se exige a los
funcionarios publicos que también lo hagan. De manera que la cultura de la
legalidad es tan importante como el buen gobierno para evitar espacios de
informalidad, donde el crimen organizado pueda progresar.

Como ya se ha dicho, cabe insistir en que no existe ninguna sociedad, ni
Estado donde no exista la corrupcion, si bien su dimension dependera del
nivel de implantacion del buen gobierno y de la cultura de legalidad. Dicha
corrupcion tiene implicaciones en el desarrollo econémico, en la politica,
pero igualmente y de manera directa en la seguridad, en la medida en que
existe una relacion directa entre debilidad del imperio de la ley y escasa
cultura de la legalidad, corrupcion, impunidad y nivel de implantacion del
crimen organizado. En el caso latinoamericano la debilidad del buen
gobierno y, en consecuencia, la falta de una cultura de la legalidad solida y
generalizada explica la particular implantacion del crimen organizado.

3. EL ENTORNO IDONEO PARA EL DESARROLLO DEL CRIMEN
ORGANIZADO EN AMERICA LATINA: FALTA DE BUEN GOBIERNO Y DE
CULTURA DE LA LEGALIDAD

Después de examinar las condiciones que explican la particular
implantacion del crimen organizado, los datos estadisticos indican que
América Latina cumple con buena parte de todas las condiciones precisas
para ser un campo abonado para la particular implantacion del crimen
organizado (Alda, 2014 y 2015). En América Latina, el buen gobierno y la
cultura de la legalidad tiene importantes deficiencias (Garcia Villegas,
2010) y esto explica los altos indices de corrupcion existentes. Por tanto, se
dan todos los requisitos «idoneos» para entender que sea la region mas
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violenta del mundo y que las redes criminales hayan tenido tan particular
desarrollo.

Los altos niveles de corrupcion en la region vienen dados por la
debilidad del imperio de la ley, lo que impide la imparcialidad y la
aplicacion universal de la norma. Esto significa que una parte de los
representantes del Estado no implementan leyes y politicas de manera
universal, sin excepciones y con total imparcialidad. Muy al contrario,
utilizan su poder de manera discrecional, y no universal, tomando como
criterio consideraciones subjetivas, como las relaciones personales o las
preferencias personales. La traduccion de esta discrecionalidad implica que
tanto la aplicacion, como el cumplimiento de la norma, se puede negociar
mediante la corrupcion. En este contexto las redes criminales pueden actuar
con impunidad, ya que a través de la corrupcion sistémica existente cuentan
con la proteccion y complicidad del Estado. Con esta opcion es posible no
solo realizar determinadas actividades ilegales, sino aumentar su nimero y
los ambitos donde levarlas a cabo.

La falta de buen gobierno tiene efecto directo en la cultura de la
legalidad. La ciudadania latinoamericana muestra falta de apego a la norma
y desconfianza en las instituciones, lo que hace posible que la sociedad no
acepte como validas las leyes formales. Como consecuencia muchos de sus
miembros no tienen reparo en violar las leyes, forma de actuacion que se
justifica en que el resto de la sociedad y el mismo Estado actua de igual
manera, lo que convierte a la sociedad en terreno fértil para el desarrollo de
actividades economicas ilegales (Thoumi, 2009, p. 72). El antidoto a esta
situacion es el fortalecimiento del imperio de la ley, con el objeto de
«legalizar a Colombia, es decir, establecer normas legales que sean
reforzadas por las normas sociales y que sean respetadas por la gran
mayoria de la poblacion» (Thoumi, 2009, p. 79).

En definitiva, considerando ambos factores, la debilidad del imperio de
la ley y una escasa cultura de la legalidad, explica que los representantes
estatales puedan vender la posibilidad de proteccion, mediante la
suspension de la aplicacion del derecho, y que, no soélo los criminales, sino
la sociedad, que carece de confianza hacia las instituciones estatales,
compre también esta proteccion. Esta falta de confianza se traduce en
ilegitimidad hacia el Estado y en tolerancia e incluso apoyo social a los
criminales.
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En otras palabras, se dan las condiciones idoneas para que el mundo
criminal pueda convertirse en un «frenético consumidor» de proteccion
ilegal proporcionada por el Estado (Dewey 2015, p. 31), tal y como ocurre
en América Latina. Ciertamente no en la misma medida en todos los paises.
Las diferencias, dependeran de la fortaleza del imperio de la ley y, en
consecuencia, de la cultura de la legalidad de los ciudadanos.

4. DEBILIDAD DEL IMPERIO DE LA LEY, CORRUPCION E IMPUNIDAD
EN AMERICA LATINA

Ademas de bibliografia que destaca el nexo entre crimen organizado y
corrupcion (UNOCD, 2010), los datos estadisticos también confirman la
relacion existente entre corrupcion y crimen organizado (Center for Study
of Democracy, 2010). No s6lo eso, las comparaciones de indices elaborados
para intentar medir el crimen organizado detectan que su desarrollo esta
directamente relacionado con datos que ponen de manifiesto la debilidad
del imperio de la ley (Van Dijk, 2007).

4.1. Relacion entre inseguridad, imperio de la ley, corrupcion e
impunidad en América Latina

En América Latina esta relacion se retroalimenta de manera permanente. En
paises con altos indices de corrupcion, es posible comprobar que el imperio
de la ley es débil y ademas son los paises donde existen mayores problemas
de violencia e inseguridad (Alda, 2016).
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Grafico 2
Indice de corrupcién en América Latina, 2016
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Fuente: Infobae.com, segin los datos proporcionados por International
Transparency, 2016

El grafico 2 muestra las diferencias entre los paises de la region en relacion
con la percepcion de corrupcion. La ultima publicacion de International
Transparency, de la mayoria de los 19 paises latinoamericanos, revela un
empeoramiento de los datos: 11 cayeron en su calificacion, 4 se
mantuvieron estables y solamente otros 4 mejoraron. Mds importante que
las variaciones anuales es la ubicacion de los paises latinoamericanos en
relacion con el resto del mundo. Estos se ubican cerca de la mitad de la lista
que califica a los paises segun una escala que va de cero a 100, donde cero
es la méaxima percepcion de corrupcion y 100, representa la transparencia.
«La calificacion promedio de 40, que obtiene la region, quiere decir que la
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corrupcion es sistematica, estd muy impregnada en el Estado»
(Internactional Transparency, 2014). El pais que, en 2016, ha presentado
mejor calificacion es Uruguay y el peor Venezuela. Considerando este dato
y comparando también los niveles de fortaleza del imperio de la ley, en
ambos paises, de nuevo se vuelve a comprobar la relacion entre ambas
variables, segiin pone de manifiesto el grafico 3.

Grafico 3
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Fuente: hitp:/info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspxdreporis.

Si al indice de corrupcion y del imperio de la ley, le agregamos los niveles
de inseguridad, la relacion entre ellos vuelve a demostrar la trascendencia
de contemplar, en el disefio de politicas publicas, la fortaleza del imperio de
la ley. Los datos de violencia y homicidio, en 2016, ubican a Venezuela en
el pais mas violento de Sudamérica* y a Uruguay, junto a Chile, como el
menos violento. No es casualidad que también Chile, al mismo tiempo,
goce de los mas bajos niveles de corrupcion y de los mayores en relacion
con la fortaleza del imperio de la ley, en relacion con el resto de los paises
latinoamericanos (Alda, 2016).

* Los datos referidos son los oficiales, segiin los cuales la tasa de homicidios es de

57,66 homicidios por cada 100.000 habitantes. Sin embargo, el Informe del
Observatorio Venezolano de la Violencia (OVV, 2016), situa dicho indice en
91,8.
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En las sociedades latinoamericanas la debilidad del imperio de la ley y,
en consecuencia, los altos niveles de corrupcion impiden la construccion de
una cultura de la legalidad en la ciudadania. Esto explica que
estadisticamente, en México, haya una relacion directa entre la percepcion
ciudadana de corrupcion de la policia y la falta de confianza institucional,
elemento imprescindible para la construccion de una cultura de legalidad
(Grijalva y Fernandez, 2007). La constatacion del apoyo social a la justicia
por mano propia es una muestra mas de esta desconfianza. Dicho apoyo es
especialmente destacable en aquellos paises de la region donde aumenta el
nimero de victimas y hay una alta percepcion de corrupcion policial
(Zizumbo, 2015). La relacion entre la corrupcion y el apoyo a la justicia por
cuenta propia, u otros mecanismos ilegales, pone de manifiesto la crisis de
confianza de la poblacion, considerada por Naciones Unidas como un
problema generalizado y «endémico» en toda la region (PNUD, 2013).

4.2. Ni Estados fuertes, ni débiles, ni ausentes sino presentes en un
orden dual

En sociedades, como las latinoamericanas, donde las autoridades suspenden
la aplicacion de la norma (Walkmann, 2006) y los ciudadanos no tienen
apego a la ley (Basave, 2010 y Garcia Villegas, 2009) cabe preguntarse qué
tipo de Estado existe, cudl es su configuracion y qué capacidad posee para
regular el orden social. Cuestiones imprescindibles para disefiar
acertadamente politicas publicas mas eficaces para atajar la expansion y la
fortaleza del crimen organizado.

Ante el eterno debate sobre la terminologia y la caracterizacion de los
Estados fallidos y débiles, en este trabajo, se renuncia a calificar bajo esos
términos a los Estados latinoamericanos ya que no reflejan del todo la
complejidad de los mismos. En el primer caso, porque no hay Estados
fallidos en la region y no es cuestionado por nadie (Rice & Patrick, 2013).
El unico Estado fallido reconocido es Haiti.

No hay duda al respecto, las sociedades latinoamericanas no son
anomicas y sus respectivos Estados no estan ausentes. Estos son quienes
rigen y regulan la vida politica, econémica y social, lo que no impide que,
al mismo tiempo, sea posible encontrar representantes estatales dispuestos
a, mediante una coima, suspender el cumplimiento de la norma.
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(Qué tipo de Estado y de sociedad es ésta?; ;Hay una aparente
contradiccion de fondo?, ;como es posible que el Estado garantice el orden
social y el orden y al mismo tiempo sea posible contar con su complicidad
para delinquir?

Aunque sea un término muy recurrente, que hemos utilizado todos los
especialistas (Alda, 2014, 2015 y 2016), el Estado débil quizés no exprese
la complejidad de esta realidad. Més alla de que no haya sido posible un
acuerdo sobre el término, dicha debilidad da a entender que dichos Estados
no tienen suficiente presencia territorial y social. La imposibilidad de estar
presente en todo el territorio permite a las redes criminales tomar el control
de determinadas areas. Esta falta de presencia estatal generalmente se
asocia a la precariedad material y a la falta de recursos para atender todo el
territorio. De esta forma, la solucion al problema se resolveria el traslado y
presencia de representantes estatales y de sus instituciones.

Sin embargo, éste es solo una parte del problema, cabe preguntarse
porque el crimen organizado también logra tener el control de determinadas
areas o territorios donde hay representacion estatal. Valga como ejemplo,
las favelas de las principales capitales de los Estados brasilefios, donde a
pocos metros se encuentran las sedes de las instituciones estatales o la
mayoria de las carceles de la region, edificios custodiados y rodeados por
funcionarios estatales, pero regidos y organizados internamente por redes
criminales. En estos casos, no es la ausencia, ni la falta de medios, sino la
complicidad del Estado, la que hace posible la existencia de esos espacios
controlados por estructuras criminales. Las autoridades corruptas se
encargarian de garantizar espacios de gestion y de autonomia para aquellas
redes criminales, ya fuera en areas marginales y alejadas, como en el centro
de las capitales.

En efecto, en este caso, el Estado no esta ausente, «el crecimiento de los
mercados ilegales no es otra cosa que el corolario directo de la dindmica de
la venta de proteccion efectuada por ese Estado supuestamente débil». Con
ello, lejos de existir un Estado ausente, por debilidad e incapacidad, es mas
un Estado presente y «verdaderamente resistente», que puede prestar
proteccion a las redes criminales (Dewey, 2015, p. 51-53).

Este es el problema mas caracteristico de la region, la existencia de areas
«privatizadasy, por representantes estatales, que gracias a éstos son
gestionadas y controladas por redes criminales, de acuerdo sus propias
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normas y criterios. Estas serian las «zonas marronesy, asi calificadas por
O’Donnell en América Latina. En dichas zonas existe el Estado burocratico,
pero no el legal. Hay funcionarios y edificios publicos y las leyes vigentes
son formalmente aplicadas, si bien de modo intermitente y diferencial. Pero
lo mas importante, como sefiala el mismo autor, es que estas leyes estan
inmersas en un mundo informal dirigido por los poderes privatizados,
entendiendo por éstos aquellos que actan en connivencia con estas
autoridades y, en realidad, son quienes gobiernan (O’Donnell, 2002).

4.3. El orden dual, el formal y el informal

La pregunta es porque una realidad asi no es andmica, mas propia de un
Estado fallido. La respuesta radica en que no solo existe este orden informal
o clandestino (Dewey, 2015), sino que éste convive con un orden formal,
que es el mayoritario y de aplicacion mas general. En efecto, la existencia
del orden informal no implica suponer la inexistencia de toda una
regulacion social. Se trata de un grado concreto de anomia en el cual
convive un conjunto de normas de opuesta naturaleza, formal, que es el
orden mayoritario, e informal, que es puntual y funciona en determinadas
situaciones y contextos. La existencia de este orden tampoco significa que
todos los representantes estatales sean corruptos. Para el funcionamiento de
un orden informal se requieren funcionarios corruptos, en todos los niveles
de la administracion, pero no significa que todos los cargos de los diferentes
ambitos y de las jerarquias de la administracion estatal lo sean. Por tltimo,
no hay que olvidar que este orden atraviesa verticalmente la sociedad y que
por tanto no se restringe a los sectores marginales de la sociedad.

En otras palabras, no hay un tnico orden normativo y su coexistencia
consiste en que, segun las circunstancias y los &mbitos, generalmente tendra
lugar un acatamiento del orden legal; si bien, en otras ocasiones, el conflicto
o cualquier otra circunstancia, derivada de la vida social, se resolvera al
margen de la ley, de acuerdo con el orden informal (Escalante, 2004).

Esta dualidad de 6rdenes proporciona el mejor escenario posible para la
criminalidad organizada. Mediante el orden informal existe la posibilidad
de negociar la proteccion y la complicidad estatal. Y, al mismo tiempo, el
orden formal garantiza, mediante las instituciones, fuerzas de seguridad,
sistema judicial y penitenciario necesario para dicha proteccion. No sélo
eso, un Estado débil también es capaz de proporcionar un entorno con un
minimo de orden, estabilidad politica, econdomica y social e infraestructuras
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(carreteras, puertos, aeropuertos...), imprescindible para la realizacion
regular de actividades ilegales. En definitiva, también el crimen organizado
necesita orden e infraestructuras y ninguno de ellos existen en los Estados
fallidos.

La coexistencia de un orden legal y otro clandestino es precisamente lo
que permite recrear y alimentar un escenario ideal para el crimen
organizado. El orden informal proporciona la posibilidad de obtener
proteccion y complicidad estatal, caracteristica esencial para la existencia
del crimen organizado, y el orden formal garantiza un minimo de orden,
estabilidad y servicios igualmente imprescindibles para la realizacion de
actividades ilegales (Alda, 2014).

44. La impunidad cierra el circulo vicioso que reproduce el orden
informal

La complicidad y la proteccion ilegal del Estado a través del orden informal
clandestino, en ultima instancia, se traducen en impunidad. Un reto sin
resolver en la region, los niveles son muy elevados. Este hecho informa de
la efectividad del orden informal a la hora de proporcionar proteccion al
crimen organizado, proteccion que, en ultima instancia, significa delinquir
sin castigo.

Sin embargo, para resolver el problema de la impunidad es preciso tener
presente la relacion causal que desemboca en la impunidad. Si ésta existe es
porque no estan consolidados los elementos fundamentales que garantizan
el buen gobierno, como el estado de derecho y el imperio de la ley. En la
medida que no siempre opera el imperio de la ley se crean espacios de
informalidad, donde es posible poner en venta la suspension de
cumplimiento de la ley, asegurando asi los espacios de impunidad.

Los datos publicados, si bien no contemplan esta secuencia causal,
confirman la importancia de estos aspectos para entender la actividad
criminal y sus posibilidades de expansion. Dichos datos ponen en evidencia
la relacion inversamente proporcional existente entre la fortaleza del
imperio de la ley y el grado de impunidad. Es decir, cuanto menor respeto
al estado de derecho, mayor es la impunidad, de acuerdo con el gréfico 4.
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Grafico 4

Relacién Indice de Impunidad General (IGI) vs. Estado de Derecho

145

1,0 *-BRE

HND ®

Fuente: Le Clercq, Chaidez y Rodriguez, 2016

Por el contrario, los términos de la relacion entre corrupcion e impunidad se
invierten, como puede apreciarse en el grafico 5. Una relacion logica si
consideramos la causalidad existente entre corrupcion e imperio de la ley.
En la medida en que la corrupcidn erosiona el estado de derecho, la relacion
entre corrupcion e impunidad necesariamente ha de ser directamente

proporcional, a mayor corrupcion mas impunidad.
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Grafico 5

Relacién Indice de Impunidad General (IGI) vs. Corrupcién
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Fuente: Le Clercq, Chaidez y Rodriguez, 2016

Finalmente, como consecuencia de la relacion de los factores sefalados,
hay una relacion directa entre la inseguridad y la impunidad. Esta
inseguridad aumenta, conforme mayor es la impunidad, asi lo revela el
grafico 6:
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Grafico 6

Relacién Indice de Impunidad General (IGI) vs. Corrupcién

Fuente: Le Clercq, Chéidez y Rodriguez, 2016

La posibilidad en el orden informal, de ofertar o comprar la suspension de
la aplicacion de la ley, favorece una situacion de impunidad que no so6lo
hace posible que el que delinque no sea castigado y continie con su
actividad ilegal, sino que otros también se incorporen a este tipo de
negocios al margen de la ley. Con ello, cabe sefialar que la impunidad no
solo garantiza la existencia del crimen organizado también su expansion, en
otras palabras, su particular implantacion, tal y como ocurre en América
Latina.

Con esto es posible comprobar la necesidad de vincular la impunidad a
la inseguridad y, en consecuencia, incorporar este elemento a las politicas
de seguridad. Sin embargo, no es posible contemplar dicha impunidad de
manera aislada, es necesario considerarla bajo una relacion causal, que se
inicia en las limitaciones existentes en relacion con los principios que hacen
posible el buen gobierno. Bajo esta perspectiva, la atencion y los esfuerzos
han de concentrarse en lograr la aplicacion general e imparcial de la norma,
para que sec eliminen los espacios donde es posible negociar el
cumplimiento de ésta. Cuanto menos probable sea esta posibilidad, también
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seran menores las oportunidades para la corrupcion y, en consecuencia,
para la impunidad.

A su vez, siguiendo con la cadena secuencial, la reduccion de la
impunidad tendria un efecto directo en la construccion de una cultura de la
legalidad, que redundaria en el fortalecimiento del buen gobierno y, en
consecuencia, del estado de derecho y del imperio de la ley. De esta manera
seria posible romper el circulo vicioso del orden informal y del mal
gobierno, tal y como se reproduce en la region, para generar el circulo
virtuoso del orden formal y del buen gobierno. Un requisito ineludible para
impedir la reproduccion y la expansion fortalecida de la criminalidad
organizada.

CONCLUSIONES

El punto de partida de este articulo no ha sido analizar las causas que
favorecen la existencia de crimen organizado en América Latina, sino los
motivos que explican su particular implantacion. La pobreza, la desigualdad
y la marginalidad son motivos que han de tenerse en cuenta, pero por si
solos no explican el grado de expansion y de fortalecimiento alcanzado por
las redes criminales en la region, particularmente en determinados paises.

Las diferencias entre los niveles de implantacion del crimen organizado
no coinciden siempre con los paises mas pobres, sino con aquellos donde el
buen gobierno y la cultura de legalidad estdn menos consolidados. La
propuesta del presente articulo es que estos factores se relacionen
directamente con la seguridad y el crimen organizado y, en consecuencia, se
contemplen como elementos trascendentales en el disefio de las politicas
publicas de seguridad de la region. Esta propuesta es oportuna en la medida
en que mas alla de casos locales y aislados, las politicas de seguridad en la
region contintlan, de manera generalizada, contemplando enfoques
meramente represivos y punitivos.

La importancia del buen gobierno y la cultura de la legalidad han sido
contemplados en relacion con el desarrollo econémico y/o con la
consolidacion democratica, sin embargo, no son muchos los casos que
consideran estos factores como vertebrales para lograr mayor seguridad.
Ciertamente en los ultimos afios se ha prestado mas atencion a cuestiones
institucionales para entender los problemas de seguridad. Bajo esta
perspectiva se ha analizado la debilidad de los Estados de la region y se ha
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considerado que su ausencia en importantes extensiones en sus respectivos
paises ha sido un espacio aprovechado por estas redes criminales. Esta
situacion que sin duda es una realidad, queda asociada mas a la
incompetencia del Estado, que a su complicidad con el crimen organizado.

Si entendemos incompetencia como la ausencia de destrezas, recursos o
politicas e incentivos insuficientes (Solis y Foglesong, 2008). Podria
suponerse que si el crimen organizado progresa y se desarrolla es por la
falta de medios para llegar a todo el territorio nacional. Sin embargo, no
parece ser éste el problema en América Latina o no el principal. En efecto,
la causa principal que explica el control, incluso, territorial del crimen
organizado, en determinadas areas, no es por ausencia e incompetencia,
sino por presencia y complicidad con el Estado.

Los bajos indices del imperio de la ley, los altos niveles de corrupcion,
de impunidad y la falta de una cultura de legalidad indican que el principal
problema es la condescendencia y no la incompetencia. Esto no significa
que no exista ademas dicha incompetencia, pero ésta en parte puede deberse
también a la corrupcion. Esta cuestion, en cualquier caso, no es baladi
puesto que las soluciones que han de buscarse, en un caso y en otro, son
muy diferentes y las politicas a aplicar para lograr resultados también.

En el caso de ser incompetencia se trataria fundamentalmente de
aumentar el presupuesto en seguridad y justicia para lograr mas medios
humanos, materiales y mejor cualificacion de los representantes estatales.
Sin embargo, cuando se trata de complicidad y de condescendencia, estas
medidas ayudarian, pero no resuelven el problema. Aumentar fisicamente la
presencia estatal, no asegura la aplicacion de la ley sin excepciones y de
manera imparcial. Para ello es necesario implantar el imperio de la ley de
manera solida, a través de mecanismos de control y rendicion de cuentas
para evitar la corrupcion.

No hay otra solucién mas que la aplicacion efectiva, y no retorica, de
mecanismos de control. Estos controles han de ser judiciales, patrimoniales,
sociales y sobre corrupcion. Mediante la aplicacion conjunta y sistematica
de los mismos serd «muy dificil que la delincuencia organizada y su
hermana melliza, la corrupcion politica, capturen a las instituciones
publicas y rompan y gangrenen el tejido social» (Buscaglia, 2013, p. 15).
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De acuerdo con el planteamiento expuesto, es preciso cambiar la
perspectiva dominante y considerar:

— Por un lado, la necesidad de relacionar los problemas de seguridad, con
el estado de derecho, el imperio de la ley, la corrupcion, la impunidad y
la cultura de la legalidad.

— Por otro, ademas de la necesidad de incorporar todos estos factores es
igualmente necesario abordarlos de manera interrelacionada y causal y
no de manera aislada y estanca.

Ciertamente no hay ningtn pais en el mundo que no padezca la corrupcion,
pero gracias al buen gobierno y la cultura de la legalidad puede controlarlo
y en consecuencia garantizar seguridad.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALDA, S. (2014). Estado y crimen organizado en América Latina. Posibles
relaciones y complicidades, Revista Politica y Estrategia, (124), pp. 73-
107.

——————— (2015). La debilidad del imperio de la ley en América Latina: un factor
para entender la implantacion del crimen organizado, Revista Espaiiola
de Ciencia Politica, (37), pp. 63-88

——————— (2016). El combate a la corrupcion para combatir el crimen organizado.
Documento de Trabajo ( 6)

BAILEY, J. & TAYLOR, M. (2009), Evade, Corrupt, or Confront? Organized
Crime and the State in Brazil and Mexico, Journal of Politics in Latin
America, 1 (2), pp- 3-29.

BASAVE, A. (2010). Mexicanidad y esquizofrenia. Un valioso ejercicio de
autocritica. México: Ed. Océano.

BASOMBRIO, C. (ed.). (2012). Que hemos hecho? Reflexiones sobre
respuestas y politicas piiblicas frente al incremento de la violencia
delincuencia en América Latina. Washington D.C.: Woodrow Wilson
Center.

------- (ed.). (2013). ;A Donde Vamos? Andlisis de politicas publicas de
seguridad ciudadana en América Latina. Washington D.C.: Woodrow
Wilson Center

BLOCK, A. (1983), East Side-West Side: Organizing crime in New York City,
1930-1950 (New 8. Brunswick, NJ: Transaction).

CASTELLS, M. (2010), Comunicacion y poder, Madrid: Alianza



PANORAMA GENERAL DEL CRIMEN ORGANIZADO EN LATINOAMERICA 151

CENTER FOR STUDY OF DEMOCRACY (2010). Examining the links
between organised crime and corruption. https://ec.europa.eu/home-
affairs/sites/homeaffairs/files/doc_centre/crime/docs/study on_links bet
ween_organised crime and_corruption_en.pdf.

COMISION GLOBAL DE POLITICA DE DROGAS. (2011), http://www.e-
drogas.es/c/document_library/get file?uuid=4f0a2cb6-3c01-446¢-9be6-
3804e8a35b38&groupld=10156

——————— (2016), http://www.globalcommissionondrugs.org/wp-
content/uploads/2016/11/GCDP-Report-2016_ES.pdf

DAMMERT, L. (2012). Seguridad ciudadana y cohesion social. Barcelona:
Urb-al III, https://www1.diba.cat/uliep/pdf/50668.pdf

DE LA CORTE IBANEZ, L. Y GIMENEZ-SALINAS.ANDRES. (2010).
Crimen.org, Evolucion y claves de la delincuencia organizada.
Barcelona: Ariel.

ESCALANTE, F. (2004). Especulaciones a partir del concepto de anomia En
Bernecker, Walther, (comp.). Transicion democrdtica y anomia social en
perspectiva comparada. México: Colegio de México.

FINCKENAUER, J. (2005). Problems of Definition: What is Organized Crime?.
Trends in Organized Crime 8 (3), pp. 63-83.

FLORES, C. (s.f). Estado, democracia y crimen organizado. Consideraciones
tedricas sobre las condiciones estructurales que favorecen la proliferacion
de la delincuencia en democracias no consolidadas. www.
projusticia.org.pe/downloads/documento/Estado,democraciaycrimenorga
nizado.doc.

FOFFANI, L. (2001). Criminalidad organizada y criminalidad econdmica.
Revista Penal (7), pp. 55-56.

FRUHLING, H. (2012). La eficacia de las politicas piiblicas de seguridad
ciudadana en América Latina y el Caribe. Como medirla y como
mejorarla, Banco Interamericano de Desarrollo.
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/5688/La%20eficacia
%20de%201as%20p01%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20de%20se
guridad%20ciudadana%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20e
1%20Caribe.pdf?sequence=2

GARCIA VILLEGAS, M. (Dir.). (2009). Normas de papel: La cultura del
incumplimiento de reglas. Colombia: Siglo del Hombre Editores.

------- (2010). Individuos sin sociedades. Sobre la cultura del incumplimiento de
reglas en América Latina En Villoria, M y Wences, M. L. (Eds.). Cultura
de la legalidad. Instituciones, procesos y estructuras. Madrid: Catarata,
pp- 135-158.

GARZON, J. C. (2015). From Drug Cartels to Predatory Micro Network. En
Bagley, B., Rosen, L., Samir, H. & Kassab, Reconceptualizing Security in
the Americas in the Twenty-first Century, Lexington Books.


http://www.e-drogas.es/c/document_library/get_file?uuid=4f0a2cb6-3c01-446c-9be6-3804e8a35b38&groupId=10156
http://www.e-drogas.es/c/document_library/get_file?uuid=4f0a2cb6-3c01-446c-9be6-3804e8a35b38&groupId=10156
http://www.e-drogas.es/c/document_library/get_file?uuid=4f0a2cb6-3c01-446c-9be6-3804e8a35b38&groupId=10156
http://www.globalcommissionondrugs.org/wp-content/uploads/2016/11/GCDP-Report-2016_ES.pdf
http://www.globalcommissionondrugs.org/wp-content/uploads/2016/11/GCDP-Report-2016_ES.pdf
https://www1.diba.cat/uliep/pdf/50668.pdf
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/5688/La%20eficacia%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20de%20seguridad%20ciudadana%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf?sequence=2
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/5688/La%20eficacia%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20de%20seguridad%20ciudadana%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf?sequence=2
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/5688/La%20eficacia%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20de%20seguridad%20ciudadana%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf?sequence=2
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/5688/La%20eficacia%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20de%20seguridad%20ciudadana%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf?sequence=2

152 EL CRIMEN ORGANIZADO EN AMERICA LATINA: MANIFESTACIONES,
FACILITADORES Y REACCIONES

GARZON, J. C. Y ERIC O. (eds.).(2013). La didspora criminal: La difusion
transnacional del Crimen Organizado y como contener su expansion.
Washington D.C.: Woodrow Wilson Center.

GEFFRAY, CH. (2001). Drug Trafficking and the State. International Social
Science Journal, 53 (169), pp. 421-426.

GRIJALVA, A Y FERNANDEZ. E. (2012). Delimitando la percepcion de
inseguridad en México. En Requena, M. (Ed.). Actas IV Jornadas de
Estudios de Seguridad. Madrid: IUGM, pp. 597-616.

JAITMAN, L. (ed.). (2017). Los costos del crimen y de la violencia. Nueva
evidencia y hallazgos en América Latina y El Caribe. Washington, D.C:
Banco Mundial Interamericano.

LE CLERCQ, J.A., CHAIDEZ, A. Y RODRIGUEZ, G. (2016). Midiendo la
impunidad en América Latina: retos conceptuales y metodologicos.
Iconos. Revista de Ciencias Sociales, (55), pp. 69-91.

LUPSHA, PETER (1988). Organized Crime: Rational Choice not Ethnic Group
Behavior: a Macro Perspective. En Law Enforcement Intelligence
Analysis Digest, Winter, 2p.

MAIHOLD, G. (2011). Crimen organizado y seguridad en América Latina.
Politica Exterior, 25 (143), pp. 92-100.

OBSERVATORIO VENEZOLANO DE LA VIOLENCIA. (2016). Informe del
Observatorio Venezolano de la Violencia.
https://observatoriodeviolencia.org.ve/category/informes/

OEA (2008). La Seguridad Publica en las Américas: Retos y oportunidades.
https://www.oas.org/dsp/documentos/observatorio/final.pdf

PNUD (2013). Informe regional de Desarrollo Humano, 2013-2014, Seguridad
Ciudadana con rostro humano: diagndstico y propuestas para América
Latina.
http://www.latinamerica.undp.org/content/dam/rblac/img/IDH/IDH-
AL%20Informe%20completo.pdf.

RESA, C. (s.f). Crimen organizado transnacional: Definicion, causas y
consecuencias.
http://www.uam.es/personal_pdi/economicas/cresa/text]1.html.
Consultado el 2/10/2014.

RESDAL. (2016). Indice de (in)seguridad puiblica.
http://www.resdal.org/assets/indice_2016_dossier a-corr.pdf

RICE, S. & STEWART, P. (2008). Index of States Weakness in the Developing
World. Washington: The Brooking Institution.

SANSO-RUBERT, D. (2016). Nuevas tendencias de organizacion criminal y
movilidad geografica. Aproximacién geopolitica en clave de inteligencia
criminal, Revista UNISCI, (41), pp. 181-203.

SOLIS, G. Y FOGLESONG, TODD. (2008). El crimen organizado y su impacto
en las sociedades democraticas. Reflexiones sobre México,
Centroamérica y la Republica Dominicana: El papel de la sociedad civil.


https://observatoriodeviolencia.org.ve/category/informes/
https://www.oas.org/dsp/documentos/observatorio/final.pdf
http://www.latinamerica.undp.org/content/dam/rblac/img/IDH/IDH-AL%20Informe%20completo.pdf
http://www.latinamerica.undp.org/content/dam/rblac/img/IDH/IDH-AL%20Informe%20completo.pdf
http://www.uam.es/personal_pdi/economicas/cresa/text11.html.%20Consultado%20el%202/10/2014
http://www.uam.es/personal_pdi/economicas/cresa/text11.html.%20Consultado%20el%202/10/2014
http://www.resdal.org/assets/indice_2016_dossier_a-corr.pdf

PANORAMA GENERAL DEL CRIMEN ORGANIZADO EN LATINOAMERICA 153

En Solis G. Y Rojas F. (eds.). Crimen organizado en América Latina y El
Caribe. Santiago de Chile: Catalonia, pp. 139-174.

SPAPEN, TOINE (2010). Macro Networks, Collectives, and Business
Processes: An Integrated Approach to 9. Organize Crime. European
Journal of Crime: Criminal Law and Justice, 18 (2), pp. 185-215.

THOUMI, F (2009). Politicas antidrogas y la necesidad de enfrentar las
vulnerabilidades de Colombia. Andlisis Politico (67), pp. 60-82. Bogota,
septiembre-diciembre.

THOUMI, F. (2002). El imperio de la droga: narcotrdfico, economia y sociedad
en los Andes. Bogota: Planeta Editorial.

TRANSPARENCY INTERNATIONAL. (2014). Corruption Perceptions Index
2014: Results. https://www.transparency.org/cpi2014/results

——————— (2016). Corruption Perceptions Index 2016.
http://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index
2016

UNOCD. (2002). Global Illicit Drug Trend.
https://www.unodc.org/pdf/report 2002-06-26 1/report_2002-06-

26 1.pdf

——————— (2004). Convencion de las Naciones Unidas contra la delincuencia
organizada transnacional y sus protocolos.
https://www.unodc.org/pdf/cld/TOCebook-s.pdf

VAN DIJK, J. (2007). Mafia markers: assessing organized crime and its impact
upon societies. Trends in Organized Crime. 10 (4), pp. 39-56.

VILLORIA, M. (2010). Cultura de la legalidad y buen gobierno. En Villoria, M
y Wences, M. L. (Eds.). Cultura de la legalidad. Instituciones, procesos y
estructuras (pp. 29-66). Madrid: Catarata.

VV.AA. (2013). Narco mensajes, inseguridad y violencia: Analisis heuristico
sobre la realidad mexicana. Historia y Comunicacion Social, 18, pp. 839-
853.

WALKMANN, E. (2006). El Estado anomico: derecho, seguridad publica y
vida cotidiana en América Latina. Buenos Aires: Iberoamericana.

WENCES, M. L. (2010). Cultura de la legalidad y rendicion de cuentas social.
En Villoria, M y Wences, M. 1. (Eds.). Cultura de la legalidad.
Instituciones, procesos y estructuras (pp. 67-88). Madrid: Catarata.

ZI1ZUMBO, C. (2015). Barometro de las Américas, Perspectivas desde el
Barometro de las Américas: 2015, Vandervilt University, n® 120.


https://www.transparency.org/cpi2014/results
http://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016
http://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016
https://www.unodc.org/pdf/report_2002-06-26_1/report_2002-06-26_1.pdf
https://www.unodc.org/pdf/report_2002-06-26_1/report_2002-06-26_1.pdf
https://www.unodc.org/pdf/cld/TOCebook-s.pdf




LAS RESPUESTAS DE LOS ESTADOS FRENTE AL AVANCE
DEL CRIMEN ORGANIZADO EN AMERICA LATINA: EL
USO DE LA VIOLENCIA (2005-2015)"

STATE REPONSES TO THE ADVANCE OF ORGANIZED CRIME IN
LATINAMERICA: THE USE OF VIOLENCE (2005-2015)

CAROLINA SAMPO 2

VALESKA TRONCOSO 3

RESUMEN

El avance del crimen organizado en Latinoamérica ha tenido como
correlato un preocupante incremento en los niveles de violencia en nuestras
sociedades, asi como también la utilizacion de las Fuerzas Armadas
(FFAA) como instrumento de combate a la criminalidad. Sin embargo, el
involucramiento de las FFAA en las “misiones no tradicionales” ha sido

' El presente trabajo se enmarca en el Plan de Trabajo «El alcance de la

criminalidad y el uso de la violencia por parte del Estado en Argentina, Brasil y
Meéxico (2005-2015)» aprobado por el Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas y puesto en marcha en el Instituto de Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata, en Argentina.

2 Doctora en Ciencias Sociales por la Universidad de Buenos Aires (UBA).
Investigador Asistente del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (Conicet) y del Instituto de Relaciones Internacionales (IRI) de la
Universidad Nacional de La Plata. Profesora de la maestria y el doctorado en
Relaciones Internacionales del IRI/ Ph D in Social Sciences from the
Universidad de Buenos Aires. Researcher at the National Scientific and
Technical Research Council (Conicet) and the Instituto de Relaciones
Internacionales (IRI) from the Universidad Nacional de La Plata. Professor at the
IRI’s PhD and Master programme.

3 Candidata a Doctora en Ciencias Sociales por la Universidad de Buenos Aires y
Profesora de la Universidad Santo Tomas ( Chile) / PhD in Social Sciences
Candidate from University Buenos Aires and Professor, Universidad Santo
Tomas ( Chile).



156 EL CRIMEN ORGANIZADO EN AMERICA LATINA: MANIFESTACIONES,
FACILITADORES Y REACCIONES

heterogéneo. Es por eso que el presente trabajo propone la creacion de una
tipologia que permite analizar el grado de “modernizacion” de las FFAA de
acuerdo a las tareas que desarrollan y el rol que tienen asignado en dichas
tareas. La metodologia utilizada es cualitativa y se centra en el analisis de
fuentes documentales primarias y secundarias. El principal resultado
obtenido es que la mayoria de las FFAA latinoamericanas se han
modernizado. Concluimos ademas que el proceso de modernizacion es una
secuencia que muestra como las sociedades mas afectadas por el avance del
crimen organizado han «policializado» a las FFAA, a fin de combatir la
criminalidad y sus efectos sobre la seguridad publica, asi como también de
mantener o reestablecer el orden interno.

PALABRAS CLAVE: fuerzas armadas — Latinoamérica — misiones —
modernizacion — crimen organizado — seguridad publica.

ABSTRACT

The advance of organized crime in Latin America has had a corresponding
increase in the levels of violence in our societies, as well as in the use of the
Armed Forces as an instrument to combat crime. However, the involvement
of the Armed Forces in "non-traditional missions" has been heterogeneous.
Our paper proposes the creation of a typology that allows analyzing the
degree of the Armed Forces "modernization" according to the missions they
carry out and the role assigned to them in these tasks. The methodology
used is qualitative and focuses on the analysis of primary and secondary
documentary sources. The main result obtained is that most of the Latin
American Armed Forces have been modernized. We further conclude that
the modernization process is a sequence that shows how the societies most
affected by the advance of organized crime have "policed" the Armed
Forces in order to combat crime and its effects on public security, as well as
to maintain or reestablish internal order.

Key words: armed forces — Latin America — missions — modernization —
organized crime — public security.
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INTRODUCCION

Que el crimen organizado ha logrado penetrar las estructuras tanto publicas
como privadas en nuestro subcontinente y que ello ha tenido un importante
correlato en el incremento de los niveles de violencia que América Latina
debe enfrentar, no es novedad. Aunque la mayor parte de los analistas y
organismos internacionales, coinciden en afirmar que el narcotrafico es la
manifestacion del crimen organizado que mdas golpea a nuestra region,
existen otras expresiones que reportan tanto o mdas dinero a las
organizaciones criminales, aunque su combate no sea tan visible.
Concretamente estamos pensando, por un lado, en la trata de personas vy,
por el otro lado, en el trafico de armas.

En la bibliografia existente, se puede ver como la atencion de los
investigadores se ha centrado mas bien en la discusion de dos grandes
temas: por un lado, si es correcta o incorrecta - de acuerdo al andamiaje
normativo de cada Estado y al bagaje historico de cada sociedad- la
utilizacion de las Fuerzas Armadas (FFAA) para el combate al crimen
organizado; y, por otro lado, se ha debatido en torno a las consecuencias
para la sociedad civil de la participacion de las FFAA en este tipo de tareas.

El presente trabajo tiene como objetivo poner el tema en perspectiva
entendiendo que todos los paises deben dar respuestas al avance del crimen
organizado y ninguno escapa a la posibilidad de tener que emplear el
instrumento militar en menor o mayor grado, a corto o mediano plazo. En
este sentido, creemos que proponer una tipologia basada en el siguiente
cruce de variables: tipo de tareas desarrolladas por las FFAA y rol que
desempefian en esas tareas, contribuye al estudio del fenomeno puesto que
permite entre otras cosas, vislumbrar escenarios futuros.

Este capitulo se concentrard en el uso de la fuerza que hicieron los
Estados para combatir al crimen organizado en todas sus manifestaciones
entre los afios 2005 y 2015, partiendo de la premisa de que no todos utilizan
las mismas herramientas, ni desempefiando el mismo rol. Para ello, el
trabajo se estructurara en tres grandes secciones: una primera en la que se
plantea el escenario que los Estados deben enfrentar, en especial en
términos de violencia e inseguridad; una segunda seccion en la que
analizaremos lo que creemos que son los tres grandes modelos presentes en
América Latina, de acuerdo a las herramientas utilizadas para el combate al
crimen organizado en relacion al uso de la fuerzas por parte de los Estados;
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y, finalmente, en las conclusiones, evaluaremos tanto el éxito como el
fracaso de dichas iniciativas, la aparicion de politicas alternativas que no
implican necesariamente el uso de la violencia e intentaremos formular
algunas recomendaciones que permitan mejorar las respuestas generadas
desde el Estado.

1. EL ESCENARIO QUE ENFRENTAN LOS ESTADOS
LATINOAMERICANOS

En la actualidad, los Estados latinoamericanos se ven obligados a dar
respuesta a amenazas y riesgos a la seguridad provenientes no solo de la
porosidad de las fronteras sino también de inestabilidades generadas en su
interior, que son causadas por problemas estructurales, entre los que se
encuentran: la fragilidad democratica, la corrupcion, la falta de seguridad
juridica, la carencia de estrategias de desarrollo sostenibles, altos niveles de
desempleo, la magnitud de la economia informal, la pobreza extrema y los
altos niveles de desigualdad (Castillo, Rios y Martin, 2015).

Estos problemas, indica Alda (2014a), de una manera u otra han
contribuido a que la region sea una de las mas violentas del mundo y
aunque los niveles de violencia son diferentes en cada pais, «quien los
alimenta fundamentalmente, ademas de la criminalidad comun, es el crimen
organizado» (Alda, 2014a,p.79). Ciertamente, coincidimos en que esta
situacion obedece en buena medida al avance del crimen organizado y a la
violencia desatada por su accionar, produciendo dafios en tres planos, segiin
Sampo (2016a): primero, sobre los individuos que ven afectada su forma de
vida y deben modificar buena parte de sus habitos; segundo, sobre las
comunidades, ya que la intimidacion aparece como un elemento instalado
en una sociedad donde la violencia se incrementa al tiempo que las mafias
locales manejan gran parte del territorio; y finalmente, sobre la democracia
y sus instituciones, como consecuencia por un lado, de la gran cantidad de
recursos que el Estado debe desviar para combatirlo y paliar sus efectos v,
por el otro lado, de la desconfianza de la ciudadania en relacion a los
procesos politicos.

Todo lo anterior plantea un escenario complejo que los Estados
latinoamericanos deben enfrentar en términos de violencia, inseguridad y
costos para enfrentar la violencia y la criminalidad.
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1.1 Violencia e inseguridad en América Latina

Aunque como apunta Jaitman (2017) América latina alberga solamente el
9% de la poblacion mundial, el 33% de los homicidios se concentran en
nuestra region, si tomamos la tasa promedio de 24 homicidios cada 100 mil
habitantes para el afio 2015 (aun cuando la misma estd muy por debajo de
los lugares mas violentos de nuestro subcontinente). Asimismo, los robos
son cada vez mas, y 6 de cada 10 son considerados violentos. De hecho, de
acuerdo con el indice de (in)seguridad publica publicado por RESDAL
(2016a) los delitos a los que mas expuestas estan las personas en América
Latina son los robos, las violaciones y los homicidios, en ese orden.
Mientras que en el Cono Sur (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay) los robos
concentran mas del 90% de los problemas de inseguridad segin el
mencionado informe, en paises como Guatemala y El Salvador, estos
delitos rondan el 50%, dejando una proporciéon muy relevante para los
homicidios y las violaciones.

En lo que hace a la distribucion geografica de la violencia (si se toman
los homicidios como parametro), de acuerdo con el informe anual del
Consejo Ciudadano para la Justicia Pablica y la Justicia Penal (2017), s6lo
7 de las 50 ciudades - sin guerras - mas violentas del mundo no son
latinoamericanas. De hecho, las primeras 12 (cuyas tasas de homicidios
fluctuan entre los 130 y 62 homicidios cada 100 mil habitantes) pertenecen
a nuestra subregion. Entre las ciudades relevadas, 11 pertenecen a Brasil, 8
a México, 7 a Venezuela, 4 a Colombia y solo 4 a los paises del tridngulo
norte (Honduras, El Salvador y Guatemala, que historicamente han
acaparado los primeros puestos del ranking)*.

Abhora, si consideramos el indice de robos, de acuerdo con ¢l informe de
RESDAL (20164, p.5), el mapa de la inseguridad es muy distinto. A punto
tal que el pais mas inseguro pasa a ser Argentina, donde cada 12 horas 71,6
personas son asaltadas; en segundo lugar, se ubica Brasil con 44,65
personas robadas cada medio dia y en tercer lugar, Uruguay con 34,1
personas asaltadas en ese lapso de tiempo (vale decir que no hay
informacion sobre México).

* Vale aclarar que el estudio toma s6lo ciudades de més de 300 mil habitantes (es

meramente urbano) y que considera unicamente homicidios consumados.
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Segtin RESDAL (20164, p.8) en la region, aunque sin tener en cuenta a
Meéxico, ocurren por hora: 288 robos, 11 homicidios y 10 violaciones. En
este sentido, es importante aclarar que la tasa de violaciones no puede ser
considerada confiable, ya que muchos hechos de este tipo no se denuncian,
de alli que haya serias carencias en los registros.

Pero mas alla de la cuantificacion de la violencia, nos parece importante
resaltar lo enraizada que ella parece estar en las sociedades
latinoamericanas, aun cuando sostenemos que una proporcion importante
de la misma - especialmente la relacionada con homicidios - tiene que ver
con el accionar del crimen organizado. Planteamiento que es corroborado
por el informe Latinobarémetro 2016 al subrayar los altos niveles de
violencia instalada al interior de las sociedades, siendo un poderoso
indicador la opinién que entregan los ciudadanos de la region referente al
tipo de violencia mas dafiina y mas frecuente. Aunque la violencia que
sufren las mujeres y los nifios en el hogar aparece como la mas dafiina y
frecuente, la violencia en las calles, el crimen organizado y las pandillas son
mencionados por mas del 50% de los entrevistados.

Nos parece importante destacar que el crimen y la violencia conllevan
una serie de costos que, como describe Jaitman (2015; 2017) deben ser
considerados como pérdidas, ya no so6lo de los Estados sino también de la
sociedad.

2. USO DE LA VIOLENCIA POR PARTE DE LOS ESTADOS
LATINOAMERICANOS EN EL COMBATE AL CRIMEN ORGANIZADO

Cuando hablamos de violencia en regimenes politicos democraticos,
Crettiez (2009) postula que ésta se expresa de tres maneras: violencia del
Estado, violencia contra el Estado, y violencias interindividuales. Para
efectos de los objetivos trazados en este capitulo nos centraremos en la
primera de ellas, esto es, la violencia del Estado, especificamente en el
combate al crimen organizado.

Para Calveiro (2012) la guerra contra el crimen organizado articula y
constituye, junto a la guerra contra el terrorismo, el nucleo de las violencias
estatales en la fase global, puesto que se configuran para el Estado no sélo
en un problema en términos de violencia y seguridad publica, sino también
de orden social, politico y econoémico. En otras palabras, como
contrapartida, el Estado se ve obligado a desplegar sus capacidades y
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utilizar los elementos o instrumentos de coercion necesarios para ejercer el
monopolio legitimo de la fuerza fisica.

La seguridad publica esta directamente vinculada a la constitucion y el
mantenimiento del orden publico, al tiempo que su vigencia presupone que
los individuos conviven en armonia respetando los derechos de cada uno,
generalmente en un ambito urbano. Esta seguridad es provista por el Estado
a través de instituciones que no se restringen a la policia, incluyendo
también al personal de los centros penitenciarios y de control de trafico, a
los bomberos, a quienes trabajan en proteccion civil y a los médicos de
emergencias (Sampd, 2016b). En este contexto, cada Estado se encuentra
limitado normativamente por un marco juridico, que le es propio, basado en
diversos factores locales. De alli que ante al crecimiento de la criminalidad
y de la inseguridad como problematicas relevantes, las respuestas de los
Estados latinoamericanos presentan diferencias, que atienden a situaciones
socio-historicas particulares y a la posibilidad que el marco normativo les
otorga a la hora de hacer uso del instrumento militar para enfrentar
fendmenos transnacionales como el crimen organizado (aun cuando estas
tareas suelen estar asignadas a las policias, en primera instancia).

Como postula Andersen (2008), a partir los afios ochenta y considerando
la historia de gobiernos militares vivida por los paises latinoamericanos, la
distincion entre tareas a realizar por las Fuerzas Policiales y las Fuerzas
Armadas era taxativa. Las Fuerzas Policiales y de Seguridad®, aparecian
como las unicas encargadas de garantizar la seguridad interna, lo que
implicaba la exclusion absoluta de las FFAA. Sin embargo, en los tltimos
afios un gran numero de paises han sido forzados, por necesidad o por
conveniencia, a involucrar a los militares en tareas de seguridad interna, con
el fin de recomponer el orden interno. Este proceso es denominado,
menciona Sonia Alda (2014b), «policializacion» de las Fuerzas Armadas y
«militarizacion» de las Fuerzas Policiales, como consecuencia de la
utilizacion de estos cuerpos para tareas que constituian la mision principal
de su institucion y para los que no han sido entrenados. Esto se debe a la
presion generada hacia los poderes del Estado, desde la sociedad civil, que
exige soluciones rapidas, visibles y palpables, sin tener en cuenta la

5 . . ’ . r . .
Argentina y Chile son los unicos paises de Latinoamérica que cuentan con

Fuerzas de Seguridad. En el caso de Chile, los Carabineros y la Policia de
Investigaciones (PDI) deben ser considerados como tales y en el caso de
Argentina, se trata de la Prefectura Naval, la Gendarmeria Nacional, la Policia de
Seguridad Aeroportuaria y el Servicio Penitenciario Federal.
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necesidad de capacitar y re-educar a las fuerzas implicadas tanto en tareas
de combate al crimen organizado como a aquellas abocadas a garantizar la
seguridad publica. De alli que la mayor parte de los gobiernos de la region
haya optado por la adopcion de politicas represivas y punitivas.

En este sentido, Dammert (2013) destaca el hecho que en Latinoamérica
las instituciones policiales carecen de las capacidades necesarias para
enfrentar el fendmeno de la criminalidad moderna en parte porque la brecha
existente entre la capacidad tecnologica del crimen organizado y la de esas
instituciones policiales es profunda, e instala al primero en un lugar de
supremacia para las labores de inteligencia criminal. Asimismo, porque los
niveles de corrupcion en el accionar policial son considerados un problema
endémico y de dificil solucion debido a las multiples carencias que
enfrentan las policias, asi como al poder economico de los grupos
delictivos.

En consecuencia, esto ha contribuido al proceso de militarizacion de la
seguridad publica en varios paises de la region y ha conllevado una
participacion ain mayor de las FFAA en temas de seguridad interna,
apoyando la labor policial que se encuentra sobrepasada. Asi «el llamado a
la participacion de los militares parece reconocer la impotencia de las
fuerzas policiales frente a la problemdtica del crimen y la supuesta
efectividad que los militares tendrian en esta tarea» (Dammert, 2013,p.
222). A esto también ha contribuido el reposicionamiento social y politico
de los militares en algunas sociedades latinoamericanas, que aparece
después de anos de vision critica por parte de la ciudadania sobre la
intervencion militar en asuntos de seguridad interna especialmente durante
los afios 80 y 90 (Fabian, 2010). A modo de ejemplo, Moloeznik y Suarez
de Garay (2012,p.132) sefalan que la sociedad mexicana evidencia un
marcado aprecio por sus militares y se muestra proclive a las soluciones de
fuerza, asociando valores como disciplina y orden del Ejército (86,5%); del
mismo modo, considera que las misiones primarias del las FFAA deben ser
la lucha contra la delincuencia y el narcotrafico (45%), antes que la defensa
de la soberania (16%).

La percepcion ciudadana de debilidad y/o insuficiencia institucional del
sistema policial para afrontar de manera eficiente las complejas
problematicas criminales y las consiguientes demandas de la sociedad civil,
la clase politica y los medios de comunicacion han llevado a los Estados a
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actuar de manera rapida, buscando soluciones a corto plazo, con el
proposito de visibilizar su accion (Dammert, 2013).

El problema de esto es que dichos mecanismos no apuntan a afrontar los
problemas estructurales de las sociedades latinoamericanas que, como
hemos recalcado en paginas anteriores, son los que contribuyen a aumentar
los niveles de violencia. Por el contrario, generan una falsa sensacion de
mejora en los problemas de seguridad publica cotidianos que termina por
convertirse en un espejismo, cuando en el mediano plazo las organizaciones
supuestamente abatidas se reconvierten y reestructuran. En resumen, las
politicas meramente punitivas no alcanzan para modificar a largo plazo el
escenario latinoamericano que conlleva inseguridad publica para el
ciudadano comun.

Actualmente, muchos de los gobiernos de la region latinoamericana
recurren a las FFAA a fin de garantizar el cumplimiento de la ley y
combatir al crimen organizado (Withers, Santos y Isacson, 2010), lo que
denota la flexibilizacion de las funciones de las FFAA en respuesta a la
proliferacion de desafios o bien de dimension transnacional, o bien
referentes al mantenimiento del orden interno, alejandose de su tradicional
rol de Defensa del Estado Nacional. Como postula Bartolomé (2008), en la
actualidad las FFAA son empleadas en distintas misiones no tradicionales,
respondiendo a la situacion especifica de cada sociedad, amparandose en
leyes y mandatos constitucionales que varian de pais en pais, anteponiendo
siempre el control civil sobre las FFAA. Es que, como destaca Nufiez
Castellano (2010, p.41) «La intervencion de las Fuerzas Armadas en la
region en la lucha contra los carteles representa una necesidad, no un
capricho politico».

Asi, frente al problema de violencia, las respuestas de los Estados
latinoamericanos han tendido a militarizar la seguridad publica (Castillo,
Rios y Martin, 2015). Atendiendo a este contexto es que postulamos que
existen en la region tres modelos de utilizacion de las FFAA, que deben ser
considerados tipos ideales en términos de Weber (ya que es dificil
encontrarlos puros) pero sirven para categorizar a todos los paises de la
region respecto al uso de la violencia por parte del Estado.
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Tabla I: Uso de las FFAA segiin tareas y rol que desempeiian

Empleo de las FFAA
Tipo de misién
Subsidiaria Principal
Convencional (Defensa) |  --—--- Modelo tradicional
Convencional y no Modelo transicion Modelo transicion
convencional limitado extendido
Convencional, no
convencional y Modelo Moderno Modelo Moderno
Mantenimiento del orden limitado extendido
publico

Fuente: Elaboracién propia

La tipologia propuesta parte de dos premisas. Primero, que las FFAA
ademas de cumplir misiones convencionales, que implican la Defensa del
Estado frente a amenazas de tipo tradicional pueden también cumplir
misiones de tipo no convencional, vinculadas con el combate al crimen
organizado, e incluso pueden sumar tareas de seguridad publica,
relacionadas con el mantenimiento del orden interno. Segundo, como el
crimen organizado es un fendémeno en constante transformacion y
expansion, que se vale de las debilidades de los Estados y explota su
caracter transnacional para su beneficio, el impacto que tiene sobre cada
pais varia con el paso del tiempo, asi como también lo hace el uso de la
violencia del Estado en su combate. Por esta razon, creemos pertinente
sefialar que esta tipologia puede ser concebida como una secuencia cuyo
devenir dependera, en gran medida de las situaciones socio-historicas
particulares de cada pais y de la percepcion de inseguridad de su poblacion,
en relacion al avance del crimen organizado. Estos dos elementos,
naturalmente condicionaran o no, la flexibilizacion del marco normativo en
cuanto al empleo de las FFAA en dichas misiones.

Adicionalmente, creemos que las categorias planteadas terminan
componiendo una secuencia que da cuenta de la modernizacion® del uso de

 Modernizacion refiere en este trabajo a como las FFAA se han adaptado a las

modificaciones de las agendas de seguridad, como consecuencia de la
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la violencia por parte del Estado, canalizada a través de las FFAA. En este
sentido, las categorias propuestas dan cuenta del grado de modernizacion de
las tareas de las FFAA, siendo el modelo tradicional el menos moderno, y el
modelo de transicion la antesala de la modernizacion, mas o menos
extendida. Concretamente, el modelo de modernizacion mas profundo es el
que denominamos modelo moderno extendido, ya que contempla no soélo el
uso de las FFAA en tareas no convencionales sino también, su desempeiio
en cuestiones de seguridad publica, como tareas principales.

En resumen, creemos que existen actualmente 3 modelos de empleo de
la violencia por parte del Estado encarnados por las FFAA, y dentro de dos
de ellos, hay dos subtipos: 1. Modelo tradicional, donde los militares se
ocupan solo de la Defensa del Estado; 2. Modelo de transicion: Ademas de
ocuparse de la Defensa, las FFAA desarrollan tareas relativas al combate de
amenazas no convencionales. 2.1. Modelo de transicion limitado: las FFAA
llevan adelante tareas subsidiarias de combate a amenazas no
convencionales, como pueden ser las provenientes de las distintas
manifestaciones del crimen organizado; 2.2. Modelo de transicion
extendido, lo que cambia con respecto al anterior es que las tareas
relacionadas al combate de las amenazas no convencionales aparece como
principal; 3. Modelo moderno: Las FFAA se encargan de la Defensa de la
Nacioén, combaten amenazas no convencionales y trabajan en temas de
seguridad interna, en la mayor parte de los casos relacionados al
restablecimiento o mantenimiento del orden publico, pudiendo haber otras
manifestaciones. 3.1. Modelo moderno limitado: Las FFAA participan de
estas tareas en forma subsidiaria; y 3.2. Modelo moderno extendido: las
FFAA tienen como tareas principales: a. la Defensa Nacional; b. el
combate a las amenazas no convencionales; y c. el mantenimiento y/o
restablecimiento del orden, realizando tareas de seguridad publica.

A partir de la tipologia propuesta y de las aclaraciones realizadas,
creemos entonces que, en mayor o menor medida, las FFAA de todos los
paises de la region van a tender a formar parte de las operaciones para el
combate al crimen organizado, ocupando un lugar mucho mas importante
que el actual. Porque la nocion mas tradicional de la Defensa se desdibuja,
puesto que las mismas fronteras pierden sentido, ya que los flujos
transnacionales estdn presentes y tienen fuerte impacto en todos los
territorios. Es por eso que el empleo del instrumento militar en funciones

jerarquizacion de amenazas no convencionales, corporizadas especialmente en
las distintas manifestaciones del crimen organizado y en el terrorismo.
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vinculadas al combate contra el crimen organizado atiende también, al
mayor o menor grado de exposicion de cada pais a este fendomeno, y no es
directamente proporcional con la cantidad de uniformados presentes en
cada pais, como veremos mas adelante.

2.1 Modelos de uso de las FFAA en América Latina

En el contexto antes descrito, sin pretender ser exhaustivos en el analisis,
postulamos que en Latinoamérica es posible identificar los tres modelos
propuestos (Ver tabla II).

Tabla I1: Aplicacién de los Modelos de utilizacién de las FFAA en América

Latina
Modelos Paises
Tradicional Argentina
Limitado Uruguay
Transicion
Extendido Chile
Moderno Limitado Brasil, Pert, Nicaragua, Ecuador
El Salvador
Guatemala Extendido México, Paragua.y, Bolivia,
Colombia
Honduras

Fuente: Elaboracion propia

2.1.1 Modelo Tradicional

En este modelo se sittian los Estados que utilizan las Fuerzas Policiales y de
Seguridad para el combate el combate al crimen organizado y para
mantener el orden interno. Las FFAA estan restringidas a la funcion de
Defensa, pensada en términos de amenaza externa, encarnada en otro
Estado Nacion. Dentro de este modelo es posible identificar el caso de
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Argentina, porque se trata de la representacion mas pura este modelo. Hasta
hace poco tiempo, Chile y Uruguay, formaban parte de esta categoria. Sin
embargo, el marco normativo ha cambiado en estos paises y con ¢él, en
mayor o menor medida, el rol que las FFAA desempeian en el combate a
las amenazas no convencionales, particularmente al crimen organizado
como veremos mas adelante.

Como consecuencia de las heridas abiertas por la tultima dictadura
militar, destaca Bartolomé (2009), Argentina ha desarrollado un complejo
andamiaje normativo que contempla la Ley de Defensa Nacional de 1988
(después de restablecida la Democracia), su decreto reglamentario de 2006
y la Ley de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas de 1998. Este
complejo andamiaje normativo, delimita las funciones de las FFAA a la
Defensa frente a amenazas exdgenas de naturaleza estatal, que deben
corporizarse a través del instrumento militar, al tiempo que subordina a las
instituciones militares a autoridades civiles, democraticamente elegidas.

En este caso en particular, no solo se excluy6 a las FFAA de cuestiones
de seguridad interior, sino que también se las dejo afuera de las tareas de
recoleccion y procesamiento de informacion vinculada al ambito interno.
Solo pueden desarrollar tareas de seguridad interior muy excepcionalmente’
(Sain, 2010), sin embargo, la reticencia social a la intervencion de las
FFAA en cuestiones internas es tan grande, que es muy dificil que estos
escenarios se materialicen. Ademas, en el caso de Argentina, la seguridad
doméstica involucra tanto a las fuerzas policiales, como a las de seguridad
federales, contando con un importantisimo numero de efectivos para llevar
adelante estas tareas. Vale decir que, de acuerdo con informantes claves, la
Gendarmeria Nacional cuenta con mas de 40 mil efectivos y la Prefectura
Naval con unos 28 mil, niimeros que asemejan sus dimensiones a las del
Ejército y la Marina.

7 De acuerdo con Bartolomé (2009) se prevén 4 situaciones en las que las FFAA

podrian ser involucradas en tareas de seguridad domestica: 1. situaciones de
desastre en el ambito de la defensa civil; 2. empleo de servicios de las FFAA en
apoyo a operaciones de seguridad interior; 3. atentados contra jurisdiccion
militar; 4. empleo subsidiario de elementos de combate de las FFAA en
operaciones de seguridad interior, solo después de corroborar la incapacidad de
las Fuerzas de Seguridad y tras decretarse el Estado de sitio.
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2.1.2 Modelo de Transicion

Las FFAA, ademas de encargarse de la Defensa en términos tradicionales,
incorporan a sus tareas el combate a las amenazas no tradicionales, como
las distintas manifestaciones del crimen organizado. En este sentido, si
utilizan en primera instancia a las Fuerzas Policiales y de Seguridad, y las
complementan con el empleo de FFAA cuyas tareas en este campo son
consideradas subsidiarias, estariamos frente a un modelo de transicion
limitado. Uruguay es ejemplo de este modelo. En cambio, si esas funciones
son tareas principales, se trataria de un modelo de transicion extendido,
como veremos en el caso de Chile.

Sin intenciones de profundizar in extenso en el Uruguay, si nos parece
importante destacar que, aunque sus FFAA no participan directamente del
combate al crimen organizado desarrollan algunas tareas subsidiarias. Vale
decir que, como consta en el documento del 2005 del Ministerio de
Defensa, la Armada cumple funciones de policia en su jurisdiccion,
ejecutadas por la Prefectura Naval. Esas funciones muchas veces implican
el control de cargas a fin de evitar el contrabando y el trafico de drogas,
armas y hasta personas, como algunas de las manifestaciones del crimen
organizado. Asimismo, el Decreto 105/014° determina que en tiempos de
paz las FFAA podran prestar servicios o colaboracion en actividades que
tengan relevancia social o conveniencia publica, lo que sea requerido, sin
que ello implique desatender el cumplimiento de sus tareas centrales. En
este sentido, vale la pena destacar como el Ejército se ha hecho cargo de la
custodia externa de las cérceles - porque existian serias fallas de seguridad
gracias a los niveles de corrupcion policial que se habian alcanzado - y que
se pretende que sean los encargados de custodiar las plantaciones de
marihuana, en el caso de la legalizacion de su consumo.

En el caso de Chile, las FFAA estan integradas por el Ejército, la Fuerza
Aérea y la Armada, dependientes del Ministerio de Defensa, y las Fuerzas
de Orden y Seguridad Publica por Carabineros y la Policia de
Investigaciones, dependientes del Ministerio del Interior y Seguridad
Publica. Las FFAA chilenas no tienen participacion en tareas de seguridad

En ese decreto también se establece la potencial participacion de las FFAA en
cuestiones de seguridad publica, en tareas de apoyo a la Policia Nacional, aunque
con caracter muy excepcional y previa autorizacion de las autoridades
responsables, respetando los limites impuestos por la Constitucion Nacional y el
marco normativo vigente.
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publica, y su eventual empleo esta restringido a la vigencia de los estados
de excepcion consignados en la Constitucién Politica’.

Lo anterior evidenciaria una distincion taxativa entre defensa y
seguridad interior. Sin embargo, si bien el Ejército y la Fuerza Aérea no
participan directamente en tareas de combate al crimen organizado, si lo
realiza la Armada a través de la Policia Maritima, dependiente del
Ministerio de Defensa. La Direccion General del Territorio Maritimo y
Marina Mercante (Directemar) es una de las instituciones responsables del
combate al narcotrafico, cumple el rol de Policia Maritima de acuerdo a la
legislacion vigente y participa al igual que otros estamentos policiales en las
tareas de control del trafico de drogas en el mar territorial y en el borde
costero de todo el litoral nacional, ademds de los rios y lagos navegables
(Ministerio del Interior y Seguridad Publica, 2014). Esto sitiia a Chile en el
modelo propuesto de transicion extendido puesto que la Directemar
constituye un modelo de interfase entre desarrollo, defensa y seguridad, que
a modo de bisagra permite articular la accion sucesiva o simultanea de
fuerzas policiales, de seguridad maritima y fuerzas navales de combate
(Thauby, 2003).

2.1.3 Modelo Moderno

Utilizan las FFAA no sdlo en tareas de defensa y combate al crimen
organizado, sino que también en el mantenimiento del orden interno.
Dependiendo del rol que ocupan en el desarrollo de esas tareas, si es
subsidiario o principal, es posible distinguir entre Modelo Moderno
Limitado y Modelo Moderno Extendido, respectivamente. Para esos dos
modelos, es posible encontrar mas de un ejemplo, sin embargo, creemos
que Brasil es el caso mas destacado de los que se corresponden con el
primer tipo y México, es central para comprender el segundo.

En Brasil, afirma Zaverucha (2008), las funciones de Defensa Nacional
se entremezclan con las de mantenimiento del orden, dando lugar a la
militarizacién de ciertas operaciones que buscan garantizar la seguridad
publica. Vale decir que no hay una prohibicion explicita del uso de las
FFAA en temas de seguridad interior (Withers, Santos y Isacson, 2010) y

® Estado de Asamblea, en caso de guerra exterior; Estado de Sitio, en caso de

guerra interna o conmocion interior; Estado de Emergencia, en caso de grave
alteracion del orden publico, dafio o peligro para la seguridad nacional; y Estado
de Catastrofe, en caso de calamidad publica.
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que la Constitucion (art. 142) sostiene que las FFAA deben defender a la
Nacion, garantizar las facultades constitucionales y, en virtud de ellas,
asegurar el orden y cumplimiento de las leyes. Aunque en la Estrategia
Nacional de Defensa del afio 2008 s6lo menciona tangencialmente el uso de
las FFAA con fines relacionados con el resguardo de la estabilidad y el
mantenimiento del orden, en la préctica, el desempefio de tareas propias de
la seguridad publica se ha multiplicado, especialmente en las ciudades de
San Pablo y Rio de Janeiro. La Ley Complementaria nimero 97 establece
que les corresponde a las FFAA, como atribucion subsidiaria general,
cooperar con el desarrollo nacional y la defensa civil si el presidente de la
Republica lo dispone.

Como menciona un informe de la Junta Interamericana de Defensa (JID,
2012, p.19) «el ordenamiento juridico brasilero define claramente la
separacion entre las misiones de las Fuerzas Armadas y de los 6rganos de
Seguridad Publica, e indica que el eventual uso de los recursos de Defensa
para garantizar la ley y el orden se da para la solucion de situaciones
puntuales». La mejora de la Seguridad Publica y el combate al crimen
organizado se han convertido en preocupaciones sociopoliticas centrales y
han generado la reorientacion de las funciones de las FFAA, especialmente
en las dos urbes mas importantes del pais donde son convocadas en
situaciones puntuales (Sampo6 y Troncoso, 2015).

Saint-Pierre y Donadelli (2014) destacan que en el caso de Brasil, las
FFAA han sido requeridas para distintas funciones no especificas:
1.Garantizar la presencia del Estado en todo el territorio, dadas las
dimensiones geograficas del pais; 2. Proveer seguridad en grandes eventos,
considerando la realizacion del Mundial de Futbol y de los Juegos
Olimpicos de Rio de Janeiro; 3. Realizar operaciones para controlar las
fronteras, como han sido las operaciones Agata para combatir delitos
ambientales y transfronterizos; 4. Ocupar y pacificar las favelas (barrios
marginales en éareas urbanas), a partir de la implementacion de las
denominadas Unidades de Pacificacion Policial (UPP)'® que se instalaron

' A partir del afio 2008 Brasil inici6 una nueva politica de seguridad para enfrentar
la violencia que encarna el crimen organizado en las favelas. Esta pacificacion
comenz6 en Rio de Janeiro y se extendid hacia otros Estados brasilefios. El afio
2009 se establece la creacion de las Unidades de Pacificacion Policial (UPP)
inicialmente «para la ejecucion de acciones especiales concernientes a la
pacificaciéon y manutencion del orden publico en las comunidades carentes» (
Albernaz, y Mazzurana, 2015, p, 30). El objetivo, sin duda, era el incremento de
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con el fin de multiplicar la presencia del Estado en espacios donde
dominaba el crimen organizado; y 4. Manifestaciones populares, antes de
ellas las FFAA monitorearon redes sociales para recabar informacion sobre
lo que iba a suceder y durante las mismas, fueron desplegadas para proteger
edificios publicos.

Peru es sin duda otra muestra del modelo moderno limitado ya que sus
FFAA deben combatir tanto a las amenazas internas como a las externas,
pero la responsabilidad principal frente a las amenazas no convencionales
como el crimen organizado y el terrorismo, recae sobre la Policia Nacional,
de acuerdo con Bartolomé (2009). Sin embargo, es necesario destacar que
en el combate al narcotrafico especialmente, el rol del Ejército y de la
Armada es central y para Bartolomé «resultan insustituibles» en su trabajo
dentro del Amazonas (2009,p.21).

Ecuador también es un ejemplo de modelo moderno limitado ya que sus
FFAA llevan adelante tareas subsidiarias al rol de la policia en cuestiones
de amenazas no convencionales, principalmente narcotrafico, al igual que
respecto a seguridad interna. Especificamente, de acuerdo con Bartolomé
(2009) las FFAA han sido utilizadas ampliamente para el combate al
contrabando como una de las expresiones mas claras de la criminalidad.
Aunque en teoria la proteccion interna y el mantenimiento del orden
publico son responsabilidad de la Policia Nacional en primera instancia,
durante el gobierno del presidente Correa se han asignado otras tareas no
convencionales a las FFAA, entre ellas la custodia de las refinerias de
petroleo.

El caso de Nicaragua puede ser encuadrado de la misma forma en el
Modelo Moderno Limitado, ya que de acuerdo con la Ley de Seguridad
Soberana del afio 2015 y la Constitucion Nacional de la Republica (articulo
92), la Fuerza Armada (FA) colabora en la lucha contra las amenazas no
convencionales, encarnadas principalmente por el narcotrafico. Asimismo,
puede ser enviada a trabajar junto con la Policia Nacional, por orden del
presidente en conjunto con el Consejo de Ministros, de forma excepcional
si la estabilidad de la Republica se viese amenazada por desordenes
internos, calamidades o desastres naturales.

la presencia y posterior reconquista de espacios por parte del Estado, que afios
antes se habia retirado de los lugares mas violentos y conflictivos de las zonas
urbanas.
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En cambio, México parece corresponderse mas con el Modelo Moderno
Extendido. Desde el inicio de la gestion presidencial de Felipe Calderén en
el ano 2006, la estrategia utilizada para combatir el crimen organizado se
basa exclusiva y excluyentemente en el factor militar (Moloeznik y Suarez
de Garay, 2012). Por tanto el Ejército ha sido el encargado de luchar contra
los carteles de drogas como consecuencia de la falta de estructura y de
capacidades de las instituciones policiales, tanto municipales como
federales, encargadas de procurar la imposicion de la ley, pero
principalmente como resultado de los altos niveles de corrupcion existentes,
y la legitimacién social de las FFAA que cuentan con una amplia
aceptacion, que se mantiene incélume en el horizonte temporal.

Su participacion se fundamenta en la Constitucion del pais (Art. 1/a,
10,11, 16, 21 y 89) en la Ley orgénica del Ejército y la Fuerza Aérea, y en
la Ley de Seguridad Nacional. Aun cuando tradicionalmente las FFAA se
especializaron en el combate al enemigo interno, su foco de atencion fue la
contencion y el combate de movimientos sociales y politicos de protesta, no
de las organizaciones criminales (Benitez Manaut, 2013). Historicamente
fueron responsables de la seguridad publica, especialmente en zonas
rurales. En cambio, en la actualidad, una de las once misiones de las FFAA
es la «guerra contra el crimen organizado, especialmente el narcotrafico»
(Benitez Manaut, 2013, p.39). Esa tarea involucra alrededor del 25% de sus
efectivos. El personal militar participa de tareas de seguridad publica
proporcionando el apoyo que requieren las autoridades que lo hayan
solicitado de manera fundada y motivada, al tiempo que acrediten que su
capacidad de reaccion ante la delincuencia organizada ha sido rebasada
(JID, 2012).

En el caso de Paraguay, también forma parte del Modelo Moderno
Extendido ya que, de acuerdo con su Constitucion Nacional, articulo 173
del capitulo 5, sus FFAA tienen como mision fundamental custodiar la
integridad territorial y defender a las autoridades legitimamente constituidas
de acuerdo con esa misma Constitucion y las leyes vigentes. De hecho,
dentro de la mision de las fuerzas militares se destaca el rol que
desempefian para disminuir la criminalidad y garantizar un ambiente de paz
social, orden interno y desarrollo nacional, a partir de operaciones militares,
especiales y de policia. Ejemplo de ello, es el uso de las FFAA en el
combate al Ejército Popular Paraguayo (EPP).
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Bolivia también es un caso moderno extendido ya que como sefiala el
art. 224 de la Constitucion Politica, las FFAA tienen por mision defender y
conservar la independencia, seguridad y estabilidad del Estado, su honor y
la soberania del pais; asegurar el imperio de la Constitucion, garantizar la
estabilidad del Gobierno legalmente constituido, y participar en el
desarrollo integral del pais . Ademas, como misién fundamental, la Ley
Organica de las FFAA de la Nacion estipula que éstas deben coadyuvar, en
caso necesario, a la conservacion del orden publico, a requerimiento del
Poder Ejecutivo y de acuerdo a la Constitucion Politica del Estado (Art. 6).
Esto se ha traducido en que las FFAA participan en tareas de combate al
contrabando y el narcotrafico (muchas de ellas en zonas de seguridad
fronteriza), asi como también de conservacion del orden interno, vinculadas
con las luchas sociales.

En Colombia, la Constitucion Politica estipula que las Fuerzas Militares
son parte de la Fuerza Publica, al igual que la Policia Nacional (art. 216)
cuya mision primordial es la Defensa de la soberania, la independencia, la
integridad del territorio nacional y del orden constitucional (art.217). La
Politica de Defensa y Seguridad para la Nueva Colombia (2015-2018)
precisa que las FFAA seguiran teniendo un rol primordial en el proceso de
contribuir a la paz, ser garantes de la misma, luchar contra el crimen
organizado, garantizar la seguridad ciudadana, la seguridad publica y la
defensa de la soberania; apoyando asi mismo el desarrollo del pais. Vale
decir, segun dicho documento, la politica de Estado considera el empleo de
las FFAA en tareas de defensa de la soberania y los intereses nacionales, de
seguridad ciudadana y de lucha contra el crimen organizado, concebida esta
ultima como una labor conjunta de las Fuerzas Militares y la Policia
Nacional.

Si se trata de casos particulares debemos destacar dos ejemplos: por un
lado, los paises del denominado Tridngulo Norte (El Salvador, Honduras y
Guatemala), es dificil determinar si se trata de modelos limitados o
extendidos dada la variedad de funciones que cumplen las FFAA. Por otro
lado, el caso de Venezuela creemos no responde a los parametros
regionales, por lo que hemos decidido dejarlo fuera de este analisis. No
solamente porque no podemos afirmar que se trate de un régimen
democratico y como tal, respete las instituciones, sino también porque la
Guardia Nacional Bolivariana es absolutamente anéomala. En realidad, aun
cuando se encuentra bajo el ala de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana,
es una institucion de alcance intermedio que tiene potestad tanto para
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combatir a las amenazas no convencionales como de intervenir en
cuestiones relativas a la seguridad publica y el mantenimiento del orden
interno, como han sido las recientes manifestaciones multitudinarias en
contra del gobierno del presidente Maduro.

En El Salvador la Fuerzas Armada (FA) lleva adelante tareas de
seguridad publica, pero desarrolla trabajos de combate a las amenazas no
convencionales, incluso ejecutando operaciones conjuntas con la Policia
Nacional. Es decir, que si bien se trata de un Modelo Moderno, es
imposible determinar si es Extendido o Limitado, puesto que es extendido
en términos de seguridad publica y limitado respecto a las tareas de
combate al crimen organizado. De acuerdo con su Constitucion Nacional, la
FA tiene por mision la Defensa de la soberania del Estado y de la integridad
territorial.

Asimismo, si se han agotado otros medios, la Constitucién contempla la
intervencion de la FA tras decision del presidente, en tareas tendientes a la
paz interna, la tranquilidad y la seguridad publica pero solo hasta que se
reestableciera el orden (art 168, inc 12). Sin embargo, aquello que parecia
ser una excepcionalidad ha sido convertido en permanente (Aguilar, 2016).
Entre los anos 2003 y 2006, afirma Aguilar (2016), los militares
comenzaron a participar en acciones de intervencion policial, pero el mayor
cambio mas profundo se produjo a partir de 2009, durante el gobierno de
Munjia Payés, cuando se remilitarizo la seguridad publica a partir de la
«policializacion de los militares». Entre las tareas desarrolladas se pueden
consignar no solo los patrullajes, sino también las aprehensiones, el
decomiso de drogas, los controles vehiculares, el registro de personas, el
apoyo en la lucha contra el narcotrafico (mediante la deteccion e
intercepcion de vuelos ilicitos, en conjunto con la Policia).

En Honduras, la Constitucion Politica en su art. 273 consigna que las
FFAA, constituidas por el Alto Mando, Ejército, Fuerza Aérea, Fuerza
Naval, Fuerza de Seguridad Publica y los organismos que determine su Ley
Constitutiva, se constituyen para defender la integridad territorial y la
soberania de la republica, mantener la paz, el orden publico y el imperio de
la Constitucion, los principios de libre sufragio y la alternabilidad en el
ejercicio de la Presidencia de la Republica y cooperar con la Policia
Nacional en la conservacion del orden publico. El art. 274 especifica que
participan en misiones de lucha contra el narcotrafico y ademas cooperan
con las instituciones de Seguridad Publica, a peticion de la Secretaria de
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Estado en el Despacho de Seguridad, para combatir el terrorismo, trafico de
armas y el crimen organizado, asi como en la proteccion de los poderes del
Estado y el Tribunal de Elecciones, a pedimento de estos, en su instalacion
y funcionamiento.

En Guatemala, la Constitucion Politica consigna en su art. 244 que el
Ejército, integrado por fuerzas de tierra, aire y mar, es una institucion
destinada a mantener la independencia, la soberania, la integridad del
territorio, la paz y la seguridad interior y exterior. De manera especifica, el
Ejército apoya a las fuerzas de seguridad civil en funciones de prevencion y
combate al crimen organizado y la delincuencia comin en acciones tales
como: control y combate de la produccion, fabricacion, uso, tenencia,
trafico y comercializacion de drogas, los delitos de plagio o secuestro,
contrabando, depredacion de bosques, conservacion del patrimonio cultural
y el trasiego de armas, entre otros. Ademds de proveer vigilancia en el
perimetro de los centros de detencion preventiva y lugares de detencion
(Zhniga, 2012).

Por lo antes expuesto, creemos que la utilizacién o no de las FFAA en
tareas relacionadas a la lucha contra el crimen organizado y/o al
mantenimiento de la seguridad interior no parece estar relacionada con el
numero de militares disponibles, ni el tipo de fuerza en el que se concentra
la mayor cantidad de uniformados. Muestra de esto es que México cuenta
con 21 militares cada 100 mil habitantes (en total tiene 267.656 efectivos),
de acuerdo con cifras de RESDAL (2016b), concentrados especialmente en
la fuerza terrestre (76,84%). Mientras que, en los casos de Argentina y
Brasil, ambos tienen 18 militares cada 100 mil habitantes (sobre un total de
79.845 y 366.614, respectivamente) y también concentran la mayor
proporcion de militares en la fuerza terrestre, 60,57% y 58,62%
respectivamente (RESDAL, 2016b). A pesar de ello, los tres paises
encarnan modelos distintos de utilizacion de la violencia por parte del
Estado.

CONCLUSIONES

Como hemos demostrado a lo largo del trabajo, la violencia vinculada al
avance del crimen organizado en nuestra region genera importantes costos
para los Estados. En este sentido, creemos que es importante contemplar los
gastos que se ven obligados a enfrentar los gobiernos como consecuencia
de los acuciantes niveles de violencia que deben enfrentar. Vale decir, que
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los recursos invertidos por el Estado a fin de combatir el crimen y la
violencia representan un importante desvio de fondos ya que ese dinero
podria ser destinado a mejorar el bienestar de la poblacion. Sin embargo,
como consecuencia de la necesidad de obtener resultados inmediatos frente
a los constantes reclamos de una sociedad civil cansada de la criminalidad,
los gobiernos optan por multiplicar las politicas represivas y punitivas, antes
que invertir en politicas preventivas.

En este contexto, a excepcion de Argentina, hemos visto como todos los
Estados de la region han flexibilizado la taxativa division que solia existir
entre Defensa Nacional y Seguridad interna. Esa flexibilizacion ha ido de la
mano de la policializacion de las FFAA y de la militarizacion de las Fuerzas
Policiales, teniendo en cuenta que estas instituciones han visto rebasada su
capacidad de reaccion frente a la magnitud de los desafios que deben
enfrentar. Cabe destacar también, que las redes de corrupcion - de las que se
vale el crimen organizado para avanzar - han logrado posicionarse de tal
forma, que explican en gran parte la introduccion de nuevos actores para
combatir amenazas no convencionales. En el caso de las FFAA, para el
imaginario social detentan principios mas rigidos, mayor disciplina y
aparecen como «incorruptibles» y por tanto, se posicionan como actores
para encarar la estrategia de combate a un actor no estatal que se vale del
rédito economico casi exclusivamente.

En consecuencia, como hemos expuesto durante el capitulo, los Estados
optan por ceder funciones que histéricamente le pertenecian a las Fuerzas
Policiales y de Seguridad. Sin embargo, el involucramiento de las FFAA en
el combate a las amenazas no convencionales y respecto al mantenimiento
o la restauracion del orden interno, no es homogénea en la region, sino todo
lo contrario. Vale decir que, en primer lugar, es importante contar con la
aceptacion de la sociedad civil para avanzar sobre lo que denominamos la
modernizacion de las FFAA. En este sentido, creemos que la exposicion a
la violencia que sufre una sociedad civil es directamente proporcional a la
permeabilidad que demuestra frente a la incorporacion de nuevos actores
con el fin de combatir la criminalidad y/o restaurar el orden.

Parece haber un patron secuencial de modernizacion, que involucra
primero la incorporacion de tareas relacionadas al combate de amenazas no
convencionales y luego la ampliacion de capacidades hacia el ambito de la
seguridad doméstica. Con excepcion de los paises del Triangulo Norte que,
al sufrir mucho mas fuertemente la violencia endémica que transita
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Latinoamérica, han optado por incorporar de manera plena a sus FFAA en
cuestiones de seguridad publica, a pesar de la reticencia de la sociedad,
basada en una historia bastante reciente. Adicionalmente, en esas latitudes,
es dificil diferenciar taxativamente la seguridad interna de las amenazas no
convencionales ya que los flagelos que se combaten muchas veces estan
relacionados con el avance de la criminalidad, especialmente considerando
las rutas del narcotrafico.

De igual manera, paises que historicamente han respetado a rajatabla la
divisién entre Defensa y Seguridad, dan cuenta del avance del crimen
organizado en la region al otorgarles funciones a las FFAA para su
combate, mas allad de que se trate de tareas subsidiarias o principales, como
es el caso de Uruguay y de Chile. En este mismo sentido, Brasil, que
aparecia a priori como el paradigma del modelo de transicion, ha
demostrado con la multiplicacion de funciones de sus FFAA, la necesidad
de modernizar los instrumentos con los que se enfrenta a la criminalidad,
tanto en ambitos urbanos como rurales y amazonicos.

En resumen, pareciera ser que la modernizacion de las tareas de las
FFAA es inexorable. Sin duda, la rapidez con la que se dan los cambios
dependen de la permeabilidad de la sociedad civil a ellos y de la magnitud
de la amenaza que debe enfrentar cada Estado. Es claro que no es lo mismo
los casos de Colombia o México, que de Argentina o Chile, incluso Brasil.
La tipologia propuesta en el trabajo procura ayudar a comprender mejor los
cambios producidos en las respuestas desde el Estado frente al avance del
crimen organizado, asi como también busca demostrar que se trata de una
secuencia que parecen estar transitando todos los paises latinoamericanos
en mayor o menor medida. Argentina, parece ser el tnico pais arraigado al
modelo tradicional de utilizacion de las FFAA. Sin embargo, mas allé de la
particularidad que le proporciona el tener Fuerzas de Seguridad numerosas
y activas en el combate a las amenazas no convencionales, habra que ver
cuanto tarda en llegar el cambio. El debate ha comenzado timidamente en
ambitos académicos y politicos, sin embargo, existen ain sectores muy
reticentes a la utilizacion de las FFAA en el ambito interno. No obstante,
creemos que en ultima instancia, las FFAA terminaran cumpliendo tareas
subsidiarias en el combate al crimen organizado, como pasa en muchos de
los paises vecinos que tienen una historia no tan distinta en términos de
dictaduras militares.
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«SIGUIENDO EL RASTRO DEL DINERO» PARA COMBATIR
EL TERRORISMO, EL CRIMEN Y LA CORRUPCION EN
LAS AMERICAS

«FOLLOWING THE MONEY TRAIL» TO COMBAT TERRORISM, CRIME
AND CORRUPTION IN THE AMERICAS

CELINA B. REALUYO!

RESUMEN

Desde los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, los Estados
Unidos y sus socios latinoamericanos han fortalecido su capacidad de
combatir el lavado de dinero y el financiamiento terrorista e incorporaron
conscientemente el instrumento financiero del poder nacional en sus
estrategias de seguridad nacional. «Seguir el rastro del dineroy,
antiterrorismo y sanciones y confiscacion de activos de los jefes de la droga
se han vuelto particularmente importantes para atacar narco-insurgencias,
desmantelar organizaciones criminales transnacionales (TCOs) y tratar los
escandalos de corrupcion politica que han alcanzado los mas altos niveles
de los gobiernos en toda América Latina. Casos especificos examinando las
FARC en Colombia, la caida del gobierno guatemalteco en 2015 y el
escandalo de corrupcion «Operacion Lavado de Autos» en Brasil ilustraran
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186 EL CRIMEN ORGANIZADO EN AMERICA LATINA: MANIFESTACIONES,
FACILITADORES Y REACCIONES

codmo los gobiernos usan la inteligencia financiera para perseguir terroristas,
criminales, politicos corruptos y quienes los financian en América Latina.

PALABRAS CLAVE: lavado de dinero — financiamiento del terrorismo —
corrupcion — crimen organizado — redes ilicitas.

ABSTRACT

Since the September 11, 2001 terrorist attacks, the U.S. and its Latin
American partners have strengthened their ability to combat money
laundering and terrorist financing and consciously incorporated the
financial instrument of national power into their national security strategies.
«Following the money trail,» counterterrorism and Drug Kingpin sanctions
and asset forfeiture have become particularly important to attack narco-
insurgencies, dismantle transnational criminal organizations (TCOs) and
address political corruption scandals that have reached the highest levels of
governments across Latin America. Specific cases examining the FARC in
Colombia, the 2015 fall of the Guatemalan government and Brazil’s
«Operation Car Wash» corruption scandal will illustrate how governments
use financial intelligence to pursue terrorists, criminals, corrupt politicians,
and their financiers in Latin America

KEY WORDS: money laundering — terrorist financing — corruption,
organized crime — illicit networks.

INTRODUCCION

En la década pasada, ha habido una mayor apreciacion de como «seguir el
rastro del dinero» contribuye directamente a la lucha contra el terrorismo, el
crimen y la corrupcion en todo el mundo. El dinero sirve de oxigeno para
cualquier actividad, licita o ilicita; es el facilitador critico para cualquier
organizacion, desde los sindicatos del crimen internacional como los
carteles mexicanos hasta los grupos terroristas como las FARC, ISIS y
Hezbold. La inteligencia financiera ha ayudado a los gobiernos a
comprender, detectar, interrumpir y contrarrestar mejor las redes criminales
y terroristas y exponer la corrupcion politica.
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Desde los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, los Estados
Unidos y sus socios latinoamericanos han fortalecido su capacidad de
combatir el lavado de dinero y el financiamiento terrorista e incorporaron
conscientemente el instrumento financiero del poder nacional en sus
estrategias de seguridad nacional. «Seguir el rastro del dineroy,
antiterrorismo y sanciones y confiscacion de activos de los jefes de la droga
se han vuelto particularmente importantes para atacar narco-insurgencias,
desmantelar organizaciones criminales transnacionales (TCOs) y tratar los
escandalos de corrupcion politica que han alcanzado los mas altos niveles
de los gobiernos en toda América Latina.

Este capitulo se centrard en las amenazas del lavado de dinero y el
financiamiento del terrorismo, distinguiendo los dos, y explicard los
esfuerzos del gobierno para contrarrestar el financiamiento ilicito.
Describira las formas en que los actores ilicitos aparecen, se mueven,
almacenan y usan el dinero en pos de sus peligrosas agendas. Casos
especificos examinando las FARC en Colombia, la caida del gobierno
guatemalteco en 2015 y el escandalo de corrupcion «Operacion Lavado de
Autos» en Brasil ilustrardin como los gobiernos usan la inteligencia
financiera para perseguir terroristas, criminales, politicos corruptos y
quienes los financian en América Latina. Finalmente, este capitulo
enfatizara la necesidad de disefiar, implementar y actualizar constantemente
las estrategias nacionales e internacionales para combatir el financiamiento
de amenazas emergentes como el terrorismo, el crimen y la corrupcion y
salvaguardar nuestros sistemas financieros.

1. EL FINANCIAMIENTO COMO EL FACILITADOR MAS CRITICO DE LAS
REDES ILICITAS

Las redes ilicitas (terroristas, criminales y sus facilitadores) requieren los
siguientes facilitadores criticos para sostener sus actividades y lograr sus
objetivos politicos o de ganancias.

— Liderazgo. Las redes ilicitas necesitan un liderazgo que dirija y
administre los recursos para lograr su mision de objetivos politicos o
maximizar las ganancias. Su liderazgo puede estar organizado como
jerarquias o, mas probablemente, como redes imprecisas de afiliados
que diversifican el «riesgo del hombre clavey asociado con confiar en
un unico lider para el comando y control.
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Personal. Las redes ilicitas deben reclutar y mantener al personal para
apoyar todos los aspectos de sus actividades.

Actividades ilicitas. Las redes ilicitas pueden involucrarse en un amplio
espectro de actividades ilicitas que generan dividendos, incluyendo el
trafico de narcoticos, armas, personas, vida silvestre exotica y
contrabando, como asi también lavado de dinero, crimen cibernético,
extorsion y secuestro para pedir rescate.

Logisticas y cadenas de suministro. Las redes ilicitas dependen de
cadenas de suministro mundiales, transporte comercial, recursos y otro
apoyo logistico para mover materiales, personal y servicios de los
puntos de suministro a los de demanda de sus emprendimientos.

Armas. Las redes ilicitas hacen uso de la fuerza y de la amenaza de la
fuerza para dominar sus areas de operacion; por lo tanto, el acceso a las
armas y la capacidad de desplegarlas hace que estas redes sean tan
violentas y letales.

Tecnologia y comunicaciones. Las redes ilicitas adoptan diligentemente
nuevas tecnologias y métodos de comunicacion para evitar ser
detectados por las fuerzas de seguridad y monitorean y se adaptan a los
cambios en sus areas de operacion.

Corrupcion. A las redes ilicitas les gusta operar en espacios no
gobernados o débilmente gobernados donde faltan el control y la
vigilancia del Estado o pueden comprometerse. Si bien tal vez no
aspiren a derribar gobiernos, buscan oficiales que sean vulnerables a la
corrupcion y puedan facilitar las actividades ilicitas en ciertas areas
geograficas.

Financiamiento. Las redes ilicitas consideran las ganancias tanto como
un objetivo clave en el caso del crimen y un facilitador esencial en el
caso del terrorismo. El financiamiento sirve como la sangre vital para
estas redes y sus emprendimientos ilicitos; obtienen poder de su riqueza
y la usan para corromper y apropiarse de sus rivales, facilitadores y/u
oficiales del gobierno y seguridad (Realuyo, 2015). Como todos los
otros facilitadores criticos requieren fondos, el financiamiento es el
facilitador mas fundamental de las redes ilicitas.
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2. LA NATURALEZA DE LAS FINANZAS DE LA AMENAZA: LAVADO DE
DINERO VERSUS FINANCIAMIENTO DEL TERRORISMO

Las finanzas de la amenaza comprenden el lavado de dinero y el
financiamiento del terrorismo por parte de las redes ilicitas y ponen en
peligro la integridad de los sistemas financieros de todo el mundo. Los
Estados rebeldes, los terroristas, las asociaciones ilicitas en aumento, los
jefes de la droga y otros actores ilicitos participan en el lavado de dinero y
financiamiento del terrorismo para llevar adelante sus agendas del mal; por
lo tanto, es imperativo detener el flujo de dinero ensangrentado. Si bien el
financiamiento del terrorismo y el lavado de dinero pueden tener distintos
objetivos, comparten tacticas similares que abusan de los sistemas
financieros internacionales.

Como se establece en la Estrategia Estadounidense de 2011 para
Combuatir el Crimen Organizado Transnacional (TOC), el alcance politico y
poder financiero del TOC le permite corromper gobiernos, socavar la
estabilidad y soberania del Estado, subvertir y degradar las instituciones
democraticas y financieras y amenazar los mercados estratégicos y el
sistema financiero mundial. La participacion de criminales organizados en
mercados licitos socava la competencia legitima y la confiabilidad y
transparencia del mercado. Las actividades de lavado de estas
organizaciones ilicitas y su uso de la violencia, el fraude y la corrupcion les
ofrecen una ventaja competitiva injusta que expulsa a las personas de
negocios honestas, mientras que a su vez distorsionan y posiblemente
desestabilizan los mercados estratégicos. Esto es particularmente
amenazante debido al ingreso de negocios ligados al TOC en mercados
sensibles como el de la energia, las telecomunicaciones y los metales
preciosos.

En 2012, el Director de Inteligencia Nacional, James Clapper, dijo, «los
terroristas e insurgentes recurrirdan mas y mas al crimen y las redes
criminales para procurar fondos y logistica, en parte debido al éxito de los
Estados Unidos y Occidente en el ataque de sus otras fuentes de fondos».
Frecuentemente se hace referencia a esta relacion como la convergencia del
terrorismo y el crimen ilustrada por grupos como el Hezbola libanés, Al
Qaeda en el Magreb islamico, las FARC en Colombia e ISIS. El crimen
organizado transnacional busca maximizar las ganancias pero también
socava la integridad de los sistemas de mercadeo, transporte y transaccional
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interconectado que mueven a las personas y el comercio a través de la
economia mundial y por nuestras fronteras.

2.1 Lavado de dinero

El Departamento del Tesoro de los Estados Unidos describe el lavado de
dinero como transacciones financieras en las cuales los criminales,
incluyendo las organizaciones terroristas, tratan de ocultar sus identidades y
las procedencias, fuentes o naturaleza de sus actividades ilicitas. El lavado
de dinero facilita una amplia gama de crimenes serios y termina por
amenazar la seguridad del sistema financiero. Es el proceso de hacer
procedencias financieras de actividades ilicitas aparecer legales a través de
tres etapas:

En la etapa inicial de - colocacion - del lavado de dinero, el lavador
introduce sus ganancias ilegales «sucias» al sistema financiero legitimo.
Esto podria hacerse repartiendo grandes cantidades de dinero en sumas mas
pequenas que son después depositadas directamente en una cuenta bancaria,
o comprando una serie de instrumentos monetarios (cheques, o6rdenes de
dinero, etc.) que son después recolectados y depositados en cuentas en otra
ubicacion.

Después que los fondos han entrado al sistema financiero, la segunda
etapa — creacion de capas — tiene lugar. En esta fase, el lavador se involucra
en una serie de conversiones o movimientos de los fondos para distanciarlos
de su fuente. Los fondos podrian canalizarse a través de la compra y venta
de instrumentos de inversion o el lavador podria simplemente girar los
fondos a través de una serie de cuentas a diversos bancos por todo el
mundo. En algunas instancias, el lavador podria disfrazar las transferencias
como pagos por bienes o servicios, dandoles asi una apariencia legitima.

Habiendo procesado con éxito sus ganancias criminales a través de las
dos primeras fases, el lavador después las mueve a la tercera etapa —
integracion — en la cual los fondos ahora «limpios» vuelven a ingresar a la
economia legitima. El lavador podria elegir invertir los fondos en bienes
raices, activos de lujo o emprendimientos comerciales» (U.S. Department
of Treasury, 2017).
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2.2 Financiamiento del terrorismo

El financiamiento del terrorismo se refiere al procesamiento de fondos para
patrocinar o facilitar actividades terroristas. Un grupo terrorista, como
cualquier otra organizacion criminal, crea y mantiene una infraestructura
para facilitar el desarrollo de fuentes de fondos, para canalizar esos fondos a
los proveedores de materiales y servicios a la organizacion y, posiblemente,
para lavar los fondos usados en el financiamiento del terrorista. Los
terroristas recogen ingresos de una variedad de fuentes, combinando a
menudo fondos limpios y sucios. El financiamiento del terrorismo puede
agruparse en dos tipos:

(a) Apoyo financiero: El apoyo es en la forma de donaciones, pedidos a
la comunidad y otras iniciativas de recaudacion de fondos. El apoyo
financiero puede provenir de Estados y grandes organizaciones o de
individuos.

(b) Actividades que generan ganancias: El ingreso es a menudo derivado
de actividades criminales como el rapto, la extorsion, el contrabando o el
fraude. El ingreso también puede ser derivado de actividades econdmicas
legitimas como el comercio de diamantes o la inversion en bienes raices.
Las FARC en Colombia y el Sendero Luminoso en Pert contaban con el
lucrativo negocio del trafico de la cocaina para sostener sus narco-
insurgencias por décadas.

Como se demostro, el financiamiento criminal y del terrorismo son
similares en que a menudo explotan las mismas vulnerabilidades en los
sistemas financieros que permiten el anonimato o se disfrazan en
transacciones financieras. Las actividades de los actores ilicitos pueden
categorizarse en actividades de operacion y apoyo. Las actividades de
operacion incluyen vigilancia y reconocimiento, ensayo, preparaciones
finales y ejecucion de la actividad ilicita de hecho (por ejemplo, un ataque
terrorista, crimen cibernético o trafico de drogas). Las actividades de apoyo
conllevan seguridad, propaganda o marketing, reclutamiento y retencion de
personal, recaudacién de fondos, adquisicion, transporte y viajes, sitios
seguros, identidades multiples, comunicaciones, servicios monetarios y
capacitacion. Todas estas actividades requieren financiamiento. En el caso
del terrorismo, si bien el costo de hecho de un ataque terrorista puede estar
en los miles de dolares, desarrollar y sostener una red terrorista requiere
millones de dolares.
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3. METODOS DE LAVADO DE DINERO Y FINANCIAMIENTO DEL
TERRORISMO EN LAS AMERICAS

El financiamiento es esencial para cualquier organizacién y sus
actividades. Entonces, ;cémo hacen las redes ilicitas para recaudar, mover,
esconder y gastar su dinero? Si bien el lavado de dinero disfraza las
identidades y el origen de los fondos obtenidos a través de actividades
ilicitas, el financiamiento del terrorismo no siempre involucra «dinero
sucion, lo que crea desafios significativos para las comunidades de
inteligencia y policiales. Los ataques del 11 de septiembre de 2001
mostraron como Al Qaeda exploto el sistema financiero internacional para
financiar sus preparaciones y ejecucion de su operacion terrorista que costo
unos $500,000 y causé la muerte de 2996 personas.

Desde el 9/11, grupos terroristas y criminales se han volcado a diferentes
fuentes de fondos y mecanismos para mover o esconder fondos para pasar
por alto la mayor vigilancia gubernamental y el control del sistema bancario
tradicional. Los métodos de lavado de dinero y financiamiento del
terrorismo incluyen: el sistema bancario, servicios de mensajeria de
efectivo, contrabando de efectivo a granel, negocios de servicios
monetarios, sistemas de envio alternativos, tarjetas prepagadas o de
almacenamiento de valor, lavado de dinero basado en el comercio, pagos
moviles o por internet, monedas virtuales, organizaciones sin fines de lucro,
donantes y compaiiias ficticias. Los métodos mas prevalentes usados por las
redes ilicitas en América Latina, concretamente bancos, contrabando de
efectivo a granel, lavado de dinero basado en el comercio y tarjetas
prepagadas se examinaran mas abajo.

Sistema bancario tradicional/transferencias por giros/negocios de
servicios monetarios: Los bancos siguen siendo un modo popular de
lavado de dinero y financiamiento del terrorismo por su conveniencia,
confiabilidad y el gran volumen de transacciones diarias que son imposibles
de monitorear completamente. Se estima que las TCO mexicanas mueven
entre $19 y $30 mil millones de ddlares ilegalmente por afio. Si bien el
trafico ilicito es un negocio predominantemente en efectivo, los carteles
mexicanos todavia usan bancos tradicionales, negocios de servicios
monetarios, envios y casas de cambio para lavar sus ingresos. Tal vez el
caso mas infame hasta la fecha de lavado de dinero a través de bancos en
las Américas es el de HSBC, uno de los bancos méas grandes del mundo. El
cartel Sinaloa en México y el cartel Norte del Valle en Colombia usaron
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HSBC para lavar unos $881 millones, de acuerdo con el Departamento de
Justicia de los Estados Unidos. Ademas, a HSBC-Mé¢xico se le permitid
transportar $7 mil millones en moneda estadounidense a HBSC-U.S. entre
2007 y 2008, creando sospechas de que el dinero provenia de la venta ilegal
de drogas, segiin una investigacion del Senado de los Estados Unidos
(Denis, 2012).

HSBC no pudo encargarse de una cantidad masiva de 17,000 alertas
pendientes que identificaban actividades sospechosas, para presentar a
tiempo los reportes de actividades sospechosas a los agentes de la ley
estadounidenses, de conducirse con ninguna diligencia debida para evaluar
riesgos para los afiliados de HSBC antes de abrir cuentas correspondientes
para ellos, ni de poner en practica acciones contra el lavado de dinero de
$15 mil millones en transacciones de efectivo a granel de esos afiliados.

Esta investigacion tuvo como resultado un récord de $1.92 mil millones
en multas que HSBC tuvo que pagar a las autoridades estadounidenses en
2012 por ser usado para lavar dinero del narcotrafico mexicano y otras
fallas bancarias. En 2008, por ejemplo, el CEO de HSBC México recibio
noticias que la policia mexicana tenia una grabacidon de un jefe
narcotraficante mexicano diciendo que «HSBC México era el lugar para
lavar dinero.» Los traficantes mexicanos usaban cajas especificamente
disefiadas con las dimensiones de una ventanilla de cajero de HSBC
Meéxico para depositar dinero en efectivo todos los dias (Viswanatha &
Wolf, 2012). El caso de HSBC ilustra como las organizaciones de
narcotrafico internacional estaban usando abiertamente el sistema bancario
formal para lavar sus ingresos; esto propulsé a los bancos internacionales a
mejorar sus medidas contra el lavado de dinero y esfuerzos de
cumplimiento por miedo a las severas sanciones y multas de las autoridades
gubernamentales.

Una vez que el sector bancario implement6é medidas mas estrictas para
combatir el lavado de dinero y el financiamiento del terrorismo, estas
acciones tuvieron un inesperado pero constructivo efecto colateral; pusieron
al descubierto la corrupcion politica. México fortalecid su régimen contra el
lavado de dinero para combatir los carteles mexicanos de la droga. Algunas
de estas medidas de «seguir el dineroy», incluyendo el rastreo de
transacciones bancarias sospechosas, resulto el 26 de febrero de 2013 en el
arresto de la lider mas prominente del gremio de los maestros en México,
Elba Esther Gordillo, bajo cargos de corrupcion y malversacion. Segun el
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Procurador General mexicano, Jestis Murillo Karam, los investigadores del
tesoro mexicano descubrieron que mas de $200 millones habian sido
desviados de los fondos gremiales a cuentas de bancos privados en el
extranjero (incluyendo algunas manejadas por Gordillo) entre 2008 y 2012
(Shoichet, 2013). Las transferencias bancarias entre bancos mexicanos,
europeos y estadounidenses inicialmente parecian estar relacionadas con el
lavado de dinero del narcotrafico. Se descubri6 que Gordillo tenia una vida
extravagante con significativos activos en bienes raices en la Ciudad de
Meéxico como asi también dos propiedades de lujo en Coronado, California.
La Unidad de Inteligencia de México determind que los fondos gremiales
se usaron para pagar $3 millones de compras en Neiman Marcus en la
cuenta de Gordillo y mas de $17,000 de cuentas de clinicas y hospitales de
cirugia plastica en California (Dibble y Leung, 2013). El caso Gordillo
demuestra como la investigacion forense financiera, que pretende perseguir
a narcotraficantes y terroristas, esta teniendo resultados prometedores en la
lucha contra la corrupcion.

Servicios de mensajeria de efectivo/contrabando de efectivo a granel: A
pesar de los métodos mas nuevos para mover dinero, la moneda en papel
todavia se ve como el modo dominante y preferido de pago en todo el
mundo, especialmente para las TCO. El contrabando de efectivo a granel es
una técnica de lavado de dinero y financiamiento del terrorismo disefiada
para pasar por alto los requisitos de reporte de transparencia financiera.
Generalmente se hace en dolares estadounidenses y euros que son
ampliamente aceptados como moneda internacional y siempre pueden
convertirse. A menudo no hay rastro en papel, ni terceros como un agente
bancario que pueda sospechar de la transaccion y el terrorista o criminal
puede controlar el movimiento de ese dinero. Fisicamente, el dinero en
efectivo puede ser grande, pesado y dificil de ocultar. Un millon de billetes
de un ddlar pesa justo un poco mas de una tonelada y un millon de dolares
en billetes de $100 pesa alrededor de 22 libras. La DEA (Administracion
para el Control de Drogas) reporta que los traficantes de moneda a menudo
usan caravanas y mensajeros humanos, a veces camuflan cajas de efectivo
colocandolas junto con contenedores de productos y transportan efectivo a
granel por las fronteras en vehiculos, naves o aviones (Dibble y Leung,
2013). Segun el FBI, algunos de los secuestradores de Al Qaeda del 11 de
septiembre de 2001 supuestamente usaron dinero en efectivo a granel como
uno de los métodos para transferir fondos.
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Las confiscaciones de dinero en efectivo a granel en los Estados Unidos
sumaron un total de $798 millones de enero de 2008 a agosto de 2010, en
su mayoria relacionado con casos de narcotrafico involucrando el TOC
basado en México, segiin el Centro de Inteligencia de Drogas Nacional
(NDIC) de los Estados Unidos. La mayoria de las confiscaciones de fondos
ilicitos ocurri6 en California, New York y Florida, y las autoridades
estadounidenses hicieron 4,000 confiscaciones de dinero en efectivo a
granel en 2014 por un total de mas de $382.2 millones. En agosto de 2016,
los agentes de frontera estadounidenses detuvieron a dos hombres, un
mexicano y un estadounidense, conduciendo dos vehiculos en seguidilla
llevando mas de $3 millones en efectivo en el norte del Condado de San
Diego en ruta hacia México. Esto representd el caso mas grande de
interdiccion de efectivo hasta la fecha en el sur de California (Yagoub,
2016).

Si bien las estrategias estadounidenses contra narcoticos se centran en
esfuerzos de interdiccion de drogas, ahora rastrean el dinero del trafico
ilicito que empodera a las TCO para controlar rutas de suministro
mundiales y corromper autoridades gubernamentales. Como resultado, las
agencias estadounidenses, incluyendo la DEA y el Departamento de
Seguridad Nacional, y sus equivalentes mexicanos, siguen persiguiendo
agresivamente la deteccion e interrupcion de operaciones de contrabando de
dinero en efectivo a granel.

Lavado de dinero basado en el comercio: El lavado de dinero basado en
el comercio es el movimiento de fondos ilicitos a través de transacciones
comerciales y organizaciones que son y/o aparentan ser legitimas. Los
grupos criminales sacan ventaja de la complejidad y vulnerabilidades del
sistema comercial internacional para lavar fondos ilicitos y moverlos a
mercados legitimos. El lavado de dinero basado en el comercio incluye la
mala representacion del precio, cantidad o calidad de los bienes comerciales
a través de la facturacion por encima y por debajo, facturacion multiple,
envio de mas o menos cantidad de bienes y describir falsamente los bienes
que se comercian (Miller, Rosen, y Jackson, 2016). Debido a la prevalencia
de tratados de libre comercio como NAFTA, y con Colombia y Panama y
controles de moneda aumentados, el riesgo de lavado de dinero a través del
lavado basado en el comercio estd aumentando y es motivo de
preocupacion.



196 EL CRIMEN ORGANIZADO EN AMERICA LATINA: MANIFESTACIONES,
FACILITADORES Y REACCIONES

El «intercambio de pesos en el mercado negro» (BMPE — Black Market
Peso Exchange) es considerado como el método de lavado de dinero mas
comunmente usado entre organizaciones criminales transnacionales
colombianas y mexicanas que necesitan convertir sus ingresos de dolares
estadounidenses en pesos colombianos y mexicanos para financiar sus
operaciones. En el BMPE, un corredor de bolsa en pesos trabaja con un
individuo involucrado en actividades ilegales, como un narcotraficante, que
tiene moneda en los Estados Unidos que necesita traer a un pais extranjero,
como México o Colombia, y convertirla en pesos. El corredor de bolsa en
pesos encuentra duefios de negocios en el pais extranjero que compran
bienes de proveedores en los Estados Unidos y que necesitan ddlares para
pagar esos bienes. El corredor de bolsa en pesos hace los arreglos para que
los délares obtenidos ilegalmente se entreguen a los vendedores basados en
los Estados Unidos, como los negocios en el Distrito de la Moda en Los
Angeles o Miami y estos dolares obtenidos ilegalmente se usan para pagar
los bienes comprados por los clientes extranjeros. Una vez que los bienes
son enviados al pais extranjero y vendidos por el duefio del negocio basado
en el extranjero a cambio de pesos, los pesos son devueltos al corredor de
bolsa en pesos quien después le paga al traficante en la moneda local del
pais extranjero, completando asi el ciclo.

En 2014, las autoridades colombianas notaron un aumento evidente de
ropa y zapatos importados de paises con tratados de libre comercio. Los
contrabandistas habian dependido de los tratados de libre comercio en
textiles entre Colombia y México, Honduras, Ecuador, Perti y los Estados
Unidos para importar productos de Asia sin tener que pagar impuestos a las
importaciones (Portafolio, 2016). Al comprar productos asidticos en Los
Angeles y después vender esos productos en Colombia, los contrabandistas
convertian el efectivo ilicito en ganancias aparentemente legales para
ocultar el contrabando de efectivo de las autoridades. Los productos
asiaticos parecian provenir de los Estados Unidos en vez de Asia,
permitiendo que los contrabandistas eviten tarifas al comercio para
disminuir las pérdidas de dinero potenciales (Portafolio, 2016). El 10 de
septiembre de 2014, el Departamento de Justicia y el FBI lanzaron una
operacion en el Distrito de la Moda de los Angeles con aproximadamente
1,000 agentes de la ley ejecutando docenas de busquedas y ordenes de
captura. En la operacion conocida como «Operacion Policia de la Moday,
las autoridades arrestaron a nueve acusados y capturaron alrededor de $65
millones en efectivo de bancos internacionales como parte de la
investigacion.
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Los carteles mexicanos y colombianos han pasado a ser «mundiales»
usando compafiias e instituciones financieras en Hong Kong y en China
continental para lavar las ganancias de su narcotrafico, segiin el gobierno
estadounidense en 2015. Tres ciudadanos colombianos (Henry Poveda,
Christian Duque-Aristizabal, John Jairo Hincapie-Ramirez) estan acusados
de hacer funcionar una operacion de lavado de dinero mundial, con base en
Guangzhou, que involucré al menos $5 mil millones en ganancias de la
droga colombiana desde los Estados Unidos, México, Colombia, Panama,
Guatemala y Canadd - como asi también partes de Africa y Europa -
"limpiados" en China. Usaban casinos, casas de cambio de moneda,
compafias de exportacion y fabricas en China para recibir miles de
millones de ddlares. El dinero era movido a través de cuentas en Hong
Kong y China y eventualmente se usaba para comprar productos,
generalmente bienes de consumo falsificados enviados a Colombia y otros
paises, dijeron los fiscales estadounidenses. Los carteles mexicanos como
Sinaloa y Jalisco New Generation estan teniendo inmensas ganancias
vendiendo cocaina en Hong Kong y el mercado de Asia-Pacifico (Fraser &
Lau, 2015). Como resultado, las instituciones financieras chinas se estan
volviendo los principales lavadores de ganancias ilicitas y estan bajo un
escrutinio en aumento.

Las agencias del cumplimiento de la ley estan al tanto de estos métodos
de lavado de dinero basado en el comercio, pero debido al volumen total del
comercio internacional, legal y no legal, es imposible filtrar y detectar el
fraude en cada transaccion y estos métodos estdn cambiando
constantemente. Desafortunadamente, no solo las conspiraciones de lavado
de dinero basado en el comercio ayudan a los actores ilicitos, sino que
también danan las economias locales. Cuando los grupos criminales
inundan un mercado con sus bienes importados, venderan los productos a
pérdida para acelerar las ventas. Los precios mas bajos socavan a los
negocios legitimos que estan tratando de sacar una ganancia con motivos
legitimos. Esto también priva a los gobiernos locales y estatales del ingreso
en impuestos que hubiesen recibido si los bienes hubiesen tenido que pagar
impuestos al precio normal o si las tarifas e impuestos apropiados serian
aplicados (Miller, Rosen, &. Jackson, 2016). Por lo tanto, el lavado de
dinero basado en el comercio no solo ayuda e incita a los actores ilicitos
sino que dafia la economia.

Tarjetas prepagadas: Las tarjetas prepagadas se han vuelto parte de
nuestra vida cotidiana, reemplazando el dinero en efectivo no solo para los
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consumidores sino para los criminales también. Son un medio conveniente
de transferir y transportar valores sin el papeleo y verificacion de
antecedentes necesarios para las tarjetas de débito y crédito para
consumidores; a quienes las emiten y las venden les encantan porque atraen
clientes, particularmente quienes no tienen cuentas bancarias, a menudo
debido a su falta de identificacion legal. Las tarjetas prepagadas vienen en
dos variedades: Las tarjetas de «lazo abierto» llevan los logos de la
compaiiia de tarjeta de crédito y pueden volver a cargarse. Las tarjetas de
regalo que pueden usarse en puntos de venta especificos y se conocen como
tarjetas de «lazo cerrado». En 2015, los estadounidenses cargaron $623 mil
millones en tarjetas de regalo y prepagadas en todo el pais. A los criminales
les resultan muy convenientes las tarjetas prepagadas, ya que muchas
pueden ser cargadas y recargadas con minima vigilancia y maximo
anonimato y pueden cruzarse por la frontera sin ser declaradas o retenidas.
El Servicio de Rentas Internas de los Estados Unidos ha declarado las
tarjetas prepagadas como «la moneda de los criminales.

El Departamento de Justicia de los Estados Unidos estima que en 2009,
$24 mil millones de efectivo a granel se contrabande6 por la frontera
estadounidense-mexicana y las tarjetas prepagadas fueron parte de eso
(Reuters, 2016). Algunas tarjetas pueden procesar decenas de miles de
dolares por mes. Solo carguelas en Connecticut o Texas con, por ejemplo,
las ganancias de la venta de cocaina y recoja el efectivo en moneda local de
un cajero automatico en Medellin, Colombia u otra parte de América
Latina. En uno de los primeros casos de abuso de tarjetas prepagadas,
Virtual Money Inc. con base en Dallas brindo las tarjetas a pandillas que
ayudaron a los narcotraficantes colombianos a mover $7 millones a
Medellin durante tres meses en 2006 (Dallas Morning News, 2011). En
2009, narcotraficantes colombianos en el area de Philadelphia estaban
usando tarjetas prepagadas para lavar y transportar sus ganancias ilicitas.
Los carteles preferian las tarjetas en vez del Intercambio de Pesos en el
Mercado Negro debido a la facilidad de movimiento y las tasas mas
favorables una vez que cambiaban los dolares por pesos colombianos. En
2011, John Tobon, agente especial subjefe a cargo de las Investigaciones de
Seguridad Nacional en Miami, dijo que las tarjetas prepagadas podrian ser
facilmente usadas para pagar a mensajeros contrabandeando dinero, drogas
u otras mercancias ya que las grandes transacciones en efectivo atraen
mayor escrutinio (Reuters, 2016). Lamentablemente, las tarjetas prepagadas
todavia no se consideran instrumentos monetarios y no tienen requisitos de



MANIFESTACIONES DEL CRIMEN ORGANIZADO EN LA REGION 199

reporte hasta la fecha en los Estados Unidos aunque hay una propuesta ante
el Congreso para regularlas.

4. ACCIONES CONTRA EL LAVADO DE DINERO Y EL FINANCIAMIENTO
DEL TERRORISMO EN LAS AMERICAS

El lavado de dinero y el financiamiento del terrorismo amenazan la
integridad de nuestros sistemas financieros internacionales y alimentan el
terrorismo y el crimen. Pueden introducir distorsiones economicas que
afectan el crecimiento econdémico, el comercio internacional, la
competitividad comercial, la demanda de dinero, los flujos de capital, las
inversiones extranjeras, las tasas de cambio y los mercados de valores. Mas
importante aun, el lavado de dinero permite que los criminales sostengan
sus redes y deriven ganancias generadas por sus actividades ilicitas, incluso
la corrupcion politica, y puede facilitar el financiamiento del terrorismo. Es
por esto que el financiamiento ilicito es considerado una amenaza a la
seguridad nacional e internacional y debe ser enfrentado.

Medidas nacionales contra el lavado de dinero y el financiamiento del
terrorismo: Como se describid arriba, el financiamiento es el facilitador
mas vital para las redes terroristas y criminales. Por lo tanto, la inteligencia
financiera y «seguir el rastro del dinero» son esenciales para analizar,
detectar, interrumpir y desmantelar mejor estas redes ilicitas de terrorismo,
crimen y corrupcion politica. Rastrear como los terroristas y criminales
recaudan, mueven, almacenan y usan el dinero ha sido instrumental para
degradar y vencer grupos como Al Qaeda Core, los Tigres de Tamil
(LTTE) en Sri Lanka, el Hezbola libanés, las FARC en Colombia y mas
recientemente, ISIS (Realuyo, 2013). Desde los ataques del 11 de
septiembre de 2001, los gobiernos de Estados Unidos y América Latina han
incorporado el instrumento financiero del poder nacional en los esfuerzos
por combatir el terrorismo y el crimen. La estrategia para contrarrestar el
lavado de dinero y el financiamiento del terrorismo se ha desplegado a
través de tres lineas de accion:

Operaciones de inteligencia y fuerzas de seguridad contra los financieros
y lavadores de dinero del terrorismo.

Designaciones publicas de terroristas o traficantes, sanciones,
congelamiento de activos y confiscaciones.
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Capacitacion y creacion de capacidad nacional e internacional en la
disciplina financiera contra las amenazas para los sectores publicos y
privados.

Para cumplir con los requisitos de medidas contra el terrorismo de la
Resolucion 1373 del Consejo de Seguridad de la ONU adoptados el 28 de
septiembre de 2001, los Estados Unidos y sus socios en América Latina
tuvieron que crear regimenes efectivos contra el lavado de dinero y el
terrorismo para buscar la fuente del flujo de financiamiento de las
organizaciones terroristas y criminales. Estos regimenes financieros contra
las amenazas incluyen los siguientes cinco elementos clave:

1. La infraestructura legal que criminaliza el lavado de dinero y el
financiamiento del terrorismo

2. Laregulacion y la vigilancia del sector financiero

3. La unidad de inteligencia financiera que analiza las transacciones
sospechosas

4. Las investigaciones de las fuerzas de la ley del lavado de dinero y el
financiamiento del terrorismo

5. Las acusaciones que traen a los lavadores de dinero y financieros
terroristas a la justicia y las medidas para confiscar sus activos y
capturar su dinero.

Todas estas medidas para contrarrestar el financiamiento del terrorismo y el
lavado de dinero también han sido efectivas para detectar y combatir la
corrupcion politica en las Américas.

Cooperacion internacional: Reconociendo la interconectividad de los
mercados financieros mundiales y su vulnerabilidad a los crimenes
financieros, se hace necesaria la cooperacion internacional para
salvaguardar los sistemas financieros del mundo. Los Estados Unidos y sus
aliados en América Latina se involucran bilateralmente, regionalmente y
multilateralmente para combatir el lavado de dinero y el financiamiento del
terrorismo a través de las siguientes iniciativas:

e Apoyando el desarrollo de estandares internacionales fuertes para
combatir el financiamiento ilicito y trabajando para una implementacion



MANIFESTACIONES DEL CRIMEN ORGANIZADO EN LA REGION 201

robusta de los mismos a través del Grupo de Accion Financiera
Internacional (GAFI) y la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)
como asi también otros cuerpos

e Despertando la consciencia internacional de la naturaleza y
caracteristicas del lavado de dinero y el financiamiento del terrorismo

e Ofreciendo capacitacion y asistencia técnica para fortalecer la integridad
del sistema financiero internacional, dada la naturaleza mundial del
lavado de dinero y el financiamiento del terrorismo (U.S. Department of
Treasury, 2015).

Una de las organizaciones multilaterales mas efectivas para contrarrestar
la finanza de la amenaza ha sido el Grupo de Accion Financiera
Internacional (GAFI). Establecida en la Cumbre G-7 en 1989, el GAFI
establece estandares mundiales contra el lavado de dinero/combate del
financiamiento del terrorismo y asegura la implementacion efectiva de
dichos estandares en todo el mundo. El cumplimiento mundial con los
estandares reduce los riesgos del financiamiento ilicito para el sistema
financiero internacional. EI GAFI monitorea la implementacion de medidas
apropiadas de sus miembros mundialmente y es mejor conocida por sus 40
Recomendaciones sobre el Lavado de Dinero y las Nueve
Recomendaciones Especiales sobre el Financiamiento del Terrorismo. Los
paises que fueron examinados y no pudieron cumplir con los estdndares
internacionales fueron colocados en la lista de Paises o Territorios No
Cooperativos (NCCT) del GAFI y considerados jurisdicciones de
preocupacion por lavado de dinero (FATF, 2017). Este proceso de
«nombrar y avergonzar» y las sanciones de NCCT impuestas impiden la
capacidad de un pais de hacer negocios en el sistema financiero
internacional y desaniman las inversiones extranjeras. Para salir de la lista,
los paises tendrian que tomar medidas de remedio para encargarse de sus
deficiencias desde enmendar su legislacion contra el lavado de dinero hasta
reforzar sus regimenes regulatorios bancarios. Para tratar asuntos
regionalmente, estd el Grupo de Accién Financiera Internacional de
América Latina (GAFILAT), anteriormente el Grupo de Accion Financiera
Internacional sobre el Lavado de Dinero en América del Sur (GAFISUD),
que fue establecida en el 2000. Los 16 miembros de GAFILAT son
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru y
Uruguay. Estas medidas y sanciones posibles han mejorado mucho el
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cumplimiento de los paises con las recomendaciones del GAFI para
salvaguardar el sistema financiero internacional.

Las medidas mejoradas, nacionales e internacionales contra el lavado de
dinero y el financiamiento del terrorismo han empoderado a los gobiernos a
hacer un dafio significativo a las redes ilicitas. Los gobiernos han podido
congelar y confiscar los activos de terroristas y traficantes. Durante la
ultima década, operativos de Al Qaeda y afiliados desde Irak hasta
Afganistan, insurgentes de las FARC y mds recientemente combatientes de
ISIS, se quejaron sobre la creciente dificultad para financiar operaciones
terroristas y apoyar sus redes. De modo similar, organizaciones criminales
transnacionales en el hemisferio Occidental, como los carteles mexicanos,
se dieron cuenta de que la mayor vigilancia del sistema bancario
internacional y las cuentas en el extranjero después del 11 de septiembre de
2001 complicaba su capacidad de lavar ganancias a través del sector
financiero formal. «Seguir el rastro del dinero» y la vigilancia de
facilitadores, como los banqueros y abogados moviendo y ocultando dinero
para grupos terroristas y criminales, produjeron inteligencia financiera
critica que ha degradado grupos terroristas y redes de trafico internacional,;
ademas, expusieron la corrupcion politica en los niveles mas altos del
gobierno (Realuyo, 2013). Los tres casos prominentes de Guatemala,
Colombia y Brasil mas abajo demuestran como los gobiernos en América
Latina estan combatiendo el terrorismo, el crimen y la corrupcion al «seguir
el rastro del dinero» y recuperar activos mal obtenidos.

Escandalo de corrupcion politica en Guatemala 2015: La corrupcion
politica y el fraude hicieron caer el gobierno guatemalteco del Presidente
Otto Pérez Molina y Vicepresidente Roxana Baldetti en 2015. El escandalo,
conocido como «La Linea», comenzo en abril de 2015, cuando las
autoridades guatemaltecas arrestaron a casi dos docenas de funcionarios del
gobierno actuales y pasados por fraude de aduanas, incluyendo al jefe y al
antiguo jefe de la agencia de aduanas de Guatemala, la Superintendencia de
Administracion Tributaria (SAT). El Procurador General guatemalteco y la
Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG)
comenzaron a investigar en mayo de 2014 dentro de la red de fraude «La
Linea» que bajaba los impuestos en importadores a cambio de sobornos
financieros. La red total consistia de al menos 64 miembros y estaba
encabezada por el antiguo secretario privado de la Vicepresidente Baldetti,
Juan Carlos Monzén Rojas. «La Linea» involucraba lavado de dinero
basado en el comercio y fraude aduanero; los importadores pagaban
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millones de ddlares en sobornos para evitar gigantescos pagos de impuestos
aduaneros.

(Como operaba «La Linea»? «La Linea» cobraba a los importadores
tarifas a cambio de bajar fraudulentamente los impuestos sobre los bienes
que traian a Guatemala. Funcionarios que no eran de SAT, como los
importadores y abogados, eran responsables de coordinar las importaciones
y recolectar las tarifas. Mientras tanto, los funcionarios de SAT eran
notificados de qué contenedores necesitaban estar exentos del pago de la
cantidad de impuestos requerida. El director de recursos humanos de SAT y
varios subdirectores aseguraban que inspectores de contenedores corruptos
examinaran esos contenedores seleccionados. «La Linea» también
corrompi¢ al jefe del gremio de SAT, asegurando que los funcionarios de
aduana fuera de la red de corrupcion pudieran ser colocados en otro lado sin
quejas. De mayo de 2014 a febrero de 2015, la CICIG estimé que la red
ganaba alrededor de $328,000 por semana. En septiembre de 2015,
Salvador Estuardo Gonzalez Alvarez, alias "Eco", un supuesto miembro
superior de «La Linea», testifico que el Presidente Pérez Molina y la
Vicepresidente Baldetti eran los que mas ganaban con la conspiracion de
sobornos, ambos recibiendo alrededor del 21.25% de todas las ganancias
ilicitas (Lohmuller, 2016). Esta sofisticada conspiracion de fraude aduanero
y las protestas contra la corrupcion publicas masivas resultaron en la caida
del gobierno con el antiguo Presidente y Vicepresidente en prision y
aguardando su juicio.

Ademas del escandalo de «La Lineay, la CICIG afirmé en 2015 que los
partidos politicos de Guatemala recibian la mitad de su financiamiento de la
corrupcion o de grupos criminales. Los politicos crean redes de corrupcion
recibiendo fondos ilicitos de sobornos, contratos de obras publicas falsos y
alianzas ocasionales con narcotraficantes locales. En las ultimas décadas
pasadas, los grupos del crimen organizado — particularmente aquellos
involucrados con el narcotrafico — han infiltrado la politica a través del
dinero y la violencia. Mientras tanto, las élites ricas y los negocios han
financiado privadamente a candidatos y partidos politicos para obtener
acceso a recursos publicos y perseguir intereses especiales. Los recolectores
de dinero que la CICIG llama «recaudadores» son responsables del manejo
del dinero sucio dentro de estas redes, con el fin de influir la politica tanto
local como nacional (U.S. State Department, 2016).
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El ajeno a la politica, Jimmy Morales, se convirtio en el presidente de
Guatemala en enero de 2016. La ira de los votantes sobre la corrupcion y el
apoyo de los militares ayudaron al antiguo comediante a ganar la
presidencia contra politicos mas experimentados que los votantes sintieron
estaban contaminados por un sistema politico corrupto. El Presidente
Morales prometio quitar de raiz la corrupcion en Guatemala y extendio el
mandato de la CICIG de la ONU; sin embargo, en enero de 2017, su propio
hermano e hijo fueron arrestados bajo sospecha de corrupcion y mal uso de
los fondos del gobierno.

Finanzas de las FARC de Colombia: Las FARC (Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia) de Colombia han sido consideradas uno de
los grupos terroristas mas ricos del mundo y han sido responsables de la
insurgencia armada mas larga en América Latina, gracias al lucrativo
negocio de la cocaina. Después de cuatro afios de negociaciones, el
gobierno colombiano y las FARC alcanzaron un acuerdo de paz historico el
24 de agosto de 2016 para terminar el conflicto armado de 52 afios que dejo
unos 220,000 muertos, 25,000 desaparecidos y 5.7 millones de desplazados.
El acuerdo de paz incluye cinco elementos clave:

— la participacion politica futura de los miembros de las FARC

la reintegracion de los rebeldes a la vida civil

la erradicacion de los cultivos ilegales

justicia y reparaciones de transicion,

— desarme de los rebeldes e implementacion del acuerdo de paz.

Después de que el acuerdo de paz fuera rechazado por menos de un uno por
ciento en un voto de plebiscito publico en octubre de 2016, el Congreso
colombiano aprobd una version revisada en diciembre de 2016. El desarme
y la desmovilizacion de unos 7,000 miembros de las FARC esta ahora en
proceso. Como parte del acuerdo de paz revisado, las FARC y sus
miembros deben proveer un inventario de todos sus activos al comienzo del
proceso; estos activos se usaran para pagar reparaciones a las victimas del
conflicto. Pero, ;donde estan los activos de las FARC?

Segun un estudio no publicado por analistas del gobierno colombiano,
las FARC todavia tenian activos valuados en 33 billones de pesos ($10.5
mil millones) en 2012, incluso después de pagar para mantener a sus



MANIFESTACIONES DEL CRIMEN ORGANIZADO EN LA REGION 205

combatientes (The Economist, 2016). A diferencia de las redes de
narcotrafico tradicionales, las ganancias ilegales de las FARC, estimadas
alrededor de $400 millones al afo por InSight Crime, se generan y se
mueven desde abajo hacia arriba. Los numerosos frentes de las FARC,
columnas moviles y unidades tacticas, cada una genera sus propios ingresos
y se espera que muevan el dinero hacia arriba al nivel del bloque para
apoyar al personal general y el secretariado. En el caso de los poderosos
frentes del narcotrafico de las FARC, estas ganancias podrian estar en los
millones de dodlares. Esto aumentard la probabilidad de que unidades
autosuficientes de las FARC se aparten del proceso de paz y de la
organizacion de las FARC y continten sus actividades ilicitas (Yagoub,
2016).

Los analistas financieros creen que muchos de los activos de las FARC
estan invertidos dentro de Colombia, en compafias de transporte,
propiedades rurales e incluso la bolsa. Otros activos se han escondido en el
extranjero, en Costa Rica, Venezuela y Ecuador, como asi también en
Panamad. Oficiales contra el lavado de dinero en compafiias colombianas
temen que una parte de este dinero vuelva al pais después de que el acuerdo
de paz sea firmado. Segiin una encuesta conducida en 2015 por Lozano
Consultores, una empresa consultora, el 61% de los oficiales del
cumplimiento bancario colombiano no se sentian preparados para
identificar y reportar dicho dinero al gobierno.

Desde que el tratado de paz fue firmado, el gobierno colombiano ha
aprovechado sus leyes de confiscacion de activos para identificar y congelar
activos conocidos de las FARC asociados con sus actividades ilicitas, como
el narcotrafico, la extorsion y la mineria ilegal. En octubre de 2016, la
Oficina del Procurador General confisco seis propiedades rurales y cuatro
compaiias en el departamento de Vichada, valuadas en $2 millones, donde
se practicaba la mineria ilegal de tungsteno y coltan conducida por el frente
disidente «Acacio Medina». «Esta actividad ilegal era legalizada a través de
un titulo de mineria ubicado en Cumaribo (Vichada), cuando de hecho el
tungsteno y el coltan eran extraidos de la mina Cerro Tigre ubicada en el
parque natural de Puinawai en Guainia. De este modo exportaban mas de
350 toneladas de minerales, valuados en $1.7 millones», el mas alto
procurador de Colombia explicd que las operaciones mineras ilegales de las
FARC involucraban forzar a los pueblos indigenas a firmar «recibos falsos»
que estaban ligados a una cooperativa de exportacion falsa en la ciudad de
Medellin.
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En febrero de 2017, el Procurador General de Colombia, Néstor
Humberto Martinez, anuncié que las autoridades colombianas capturaron
$98 millones de activos de las FARC que probablemente derivaban del
narcotrafico, la extorsion o la mineria ilegal. Una operacion conjunta entre
la Oficina del Procurador Publico, las Fuerzas Armadas, la Policia y el
Superintendente de Notarios llevo a la recuperacion de unas 277 mil
hectareas de tierra que habian estado a manos de las FARC y grupos
disidentes. Esto seria mas de la mitad de las propiedades de tierra totales de
las FARC, considerando que el Presidente Juan Manuel Santos dijo
anteriormente que las FARC poseian aproximadamente 500 mil hectareas
(Galanova, 2017). Estas confiscaciones de los activos de las FARC son
desarrollos prometedores para financiar las reparaciones a las victimas del
conflicto armado y la costosa implementacion del acuerdo de paz.

«Operacion Lavado de Autos» y escandalo de corrupcion de Brasil: La
«Operacion Lavado de Autos» o «Lava Jato», fue una investigacion de
lavado de dinero de sobornos llevados a través de una gasolinera que
comenzo en el 2008, que expuso el escandalo mas grande de corrupcion
politica por miles de millones de ddlares en Brasil. Petrobras, la empresa
petrolera en manos del Estado brasilefio y la compafiia mas grande en
América Latina hasta que comenzo el escandalo, inflaba los contratos de
modo que hasta un 3% de los fondos podian canalizarse a los tres partidos
que previamente formaban una coalicion gobernante: el partido de los
Trabajadores, el Partido del Movimiento Democratico de Brasil (PMDB) y
el partido Progresista (Watts, 2016). Se hicieron 746 busquedas y
confiscaciones, se hicieron 198 arrestos, se presentaron 57 cargos
criminales contra 260 personas y los fiscales han podido recuperar $10 mil
millones de Reales brasilefios del dinero de la corrupcion. Los arrestos
incluyeron a politicos y CEOs brasilefios de alto rango y ejecutivos de
algunas de las mas grandes y poderosas compaiiias de Brasil. El escandalo
de corrupcion revelado por la «Operacion Lavado de Autos» se hizo tan
abarcativo que corporaciones multinacionales, como Odebrecht, la
compaiiia de construccion mas grande de Brasil, han sido llevadas a juicio
por naciones extranjeras, a medida que la red de corrupcion se desparramo
mas alla de las fronteras de Brasil para incluir lideres politicos en América
Latina y el dinero ilicito era transferido a cuentas en el extranjero. (Alves,
2015).

El Departamento de Justicia de los Estados Unidos levantd cargos contra
Odebrecht bajo la Ley de Practicas Corruptas Extranjeras porque las
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entidades de Odebrecht usaron el sistema bancario estadounidense y tienen
acciones y deuda comerciadas en la bolsa de valores de los Estados Unidos
y Odebrecht tenia un departamento en la compaiia especificamente
dedicado a pagar sobornos, a menudo usando corporaciones ficticias y
paraisos fiscales como Andorra y las Islas Caiman para evitar ser
detectados. En diciembre de 2016, Odebrecht se declar6 culpable en la corte
federal estadounidense por haber pagado $788 millones en sobornos a
funcionarios gubernamentales en América Latina para asegurar contratos de
obras publicas no solo en Brasil por la infraestructura relacionada con la
Copa Mundial 2014, sino también en varias partes del mundo como el
metro de Caracas y un puerto en Cuba. Las declaraciones mas explosivas
vinieron del antiguo CEO de Odebrecht y nieto de su fundador, Marcelo
Odebrecht, quien dijo que parte de los $48 millones que dono a la campaia
de Dilma Rousseff y Michel Temer en la eleccion presidencial de Brasil en
2014 era ilegal. Marcelo Odebrecht y otros 76 ejecutivos de la compaiiia
estan en prision (Gallas, 2017).

La investigacion de corrupcion de Odebrecht estd teniendo
repercusiones en toda América Latina. Una orden de arresto en Pert se
emiti6 en febrero de 2017 para el antiguo presidente peruano,
Alejandro Toledo, quien ha sido acusado con venta de influencias y lavado
de dinero; acusado de haber recibido $20 millones de Odebrecht a cambio
de favorecer a la compafiia en la licitacion para construir la Carretera
Interocednica conectando los puertos de Brasil y Perti (Leon & Kraul,
2017). Una fuerza de tareas internacional de investigadores estd analizando
los sobornos en Colombia, México, Pert, Panamd, la Republica
Dominicana, Venezuela, Chile, Argentina, Guatemala y Ecuador. La
«Operacion Lavado de Autos» que descubrio los casos de corrupcion de
Petrobras y Odebrecht ilustraron como «seguir el rastro del dinero» y los
esfuerzos para combatir el lavado de dinero expusieron el escandalo de
corrupcion politica més grande en la historia de América Latina.

CONCLUSIONES

«Seguir el rastro del dinero» ha sido una herramienta muy valiosa para los
gobiernos en toda América Latina para contrarrestar el crimen, el terrorismo
y la corrupcion politica en la década pasada. Ya que cada organizacion
requiere del financiamiento para realizar sus actividades, el financiamiento
se considera como un facilitador clave para esa entidad, ya sea licita o
ilicita. Comprender el financiamiento de los grupos terroristas y criminales
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es critico para disefar estrategias de seguridad nacional efectivas para
contrarrestar las redes ilicitas y quitarles el dinero que les da poder.
Mientras los grupos terroristas tienen aspiraciones politicas o ideologicas,
para las organizaciones criminales transnacionales solo se trata del dinero.
Ambos grupos son enemigos del Estado que tienen agendas que ponen en
peligro la seguridad nacional e internacional. Aunque puedan tener
objetivos diferentes, tanto terroristas como criminales comparten tacticas
similares para recaudar, mover, almacenar y gastar el dinero que socavan
nuestros sistemas financieros internacionales. En América Latina, los
métodos mas comunes de financiamiento ilicito incluyen bancos, trafico de
efectivo a granel, lavado de dinero basado en el comercio y tarjetas
prepagadas.

Los grupos criminales buscan maximizar sus ganancias y usar su riqueza
para corromper o apropiarse de funcionarios del gobierno para expandir sus
mercados; quitarles ese dinero es el mas alto castigo y una forma de gran
impacto de debilitar las redes criminales. En todas las Américas, los
gobiernos han estado congelando y confiscando los activos de los actores
ilicitos para incluir a terroristas, criminales y politicos corruptos. La
confiscacion de activos es un instrumento legal muy poderoso para capturar
las ganancias mal obtenidas de las organizaciones criminales o los politicos
corruptos; muchos paises de América Latina tienen este estatuto. Esos
activos confiscados son devueltos a sus duefios por derecho o usados para
financiar el personal, la capacitacion y el equipo para las agencias del
gobierno que persiguen los crimenes financieros. Las medidas contra el
lavado de dinero y el terrorismo han contribuido incluso a descubrir
escandalos de fraude y corrupcion en los niveles mas altos del gobierno y la
¢lite de los negocios en varios paises en América Latina. Los casos de «La
Linea» en Guatemala, las finanzas de las FARC en Colombia y la
«Operacion Lavado de Autos» en Brasil ilustran como «seguir el rastro del
dinero» puede exponer el fraude, el lavado de dinero, la corrupcion politica
y el financiamiento del terrorismo y dar forma a nuevas medidas para
limitar el financiamiento ilicito y recuperar activos.

Desde los tragicos ataques del 11 de septiembre de 2001, los Estados
Unidos y sus aliados en América Latina han hecho avances importantes en
el aprovechamiento de la inteligencia financiera para reforzar sus estrategias
para combatir el terrorismo, el crimen y la corrupcion. Los paises en toda
América Latina han desarrollado bien las autoridades legales y los
mecanismos de investigacion para contrarrestar el lavado de dinero y el
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financiamiento del terrorismo al nivel nacional. Ademas, la comunidad
internacional debe colaborar y desplegar todos los instrumentos del poder
nacional (diplomatico, militar, inteligencia, informacion, policia,
econdmico y financiero) para degradar, interrumpir y desmantelar las redes
ilicitas, ya que el dinero no conoce fronteras. Dichas medidas para
contrarrestar el financiamiento ilicito han sido aprovechadas con éxito en
los niveles locales, nacionales e internacionales para combatir y degradar
las redes criminales y terroristas en todo el mundo como Al Qaeda,
Hezbola, ISIS, los carteles mexicanos y las FARC en Colombia; sin
embargo, para confrontar las nuevas amenazas como la convergencia del
terrorismo y el crimen, como se vio con el Estado Islamico y el aumento del
uso ilicito del dominio cibernético, las estrategias y politicas de seguridad
nacional e internacional deben evaluarse continuamente y mantenerse
actualizadas para mantenerse al tanto del ingenio de las redes ilicitas que se
adaptan y esquivan nuestras medidas de contraataque, particularmente en el
frente financiero.
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RESUMEN

Dado que en México el narcotrafico se identifica como la principal amenaza
a su seguridad nacional, conviene llevar a cabo un esfuerzo de aprehension
de dicho flagelo, a partir de una revision de su evolucion a lo largo del siglo
XXy principios del actual, un andlisis critico de la politica de regulacion de
drogas en México, del contexto politico-social y la internacionalizacion del
régimen prohibicionista de las drogas y, en especial, de la alineacion de
Meéxico a la guerra mundial contra el narcotrafico y la concepcion que del
mismo se desprende en los discursos oficiales.
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PALABRAS CLAVE: crimen organizado — narcotrafico — guerra contra el
narcotrafico — México.

ABSTRACT

Given that drug trafficking in Mexico is identified as the main threat to its
national security, it is appropriate to carry out an effort to apprehend this
scourge, based on a review of its evolution throughout the twentieth century
and the beginning of the present, a critic analysis of the drug regulation
policy in Mexico, the political-social context and the internationalization of
the prohibitionist drug regime, and especially the alignment of Mexico to
the world war against drug trafficking and the conception that emerges from
it in official speeches.

KEY WORDS: organized crime — drug trafficking — war against drug
trafficking — Mexico.

INTRODUCCION

El narcotrafico constituye la actividad ilicita mas lucrativa asi como la
principal manifestacion del crimen organizado en México, Estado-nacion
en cuya agenda de riesgo se erige en la primera amenaza a la seguridad
nacional, en especial, por los homicidios intencionales que genera (ver, por
egjemplo, Gongora Montejano y Moloeznik s/f; Cuervo Vazquez y
Moloeznik, 2016; asi como apartado 5. La concepcion del narcotrafico en
los discursos oficiales de este capitulo).

Se trata de la violencia criminal asociada al trafico de drogas, que en el
caso mexicano se explica por la propia evolucion del fenomeno de las
drogas y las caracteristicas particulares que presenta en dicho pais; por el
curso que las politicas nacionales en materia de drogas, seguridad y
combate al crimen organizado han tomado desde mediados del siglo XX
hasta la actualidad; por las politicas internacionales de prohibicion de las
drogas y su injerencia en la politica nacional, especialmente la ejercida por
los sucesivos gobiernos de Estados Unidos de norteamérica (EE.UU.) hacia
Meéxico; y por las concepciones que, sobre el narcotrafico y las drogas,
tienen en México los gobernantes y orientan las politicas.
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De donde, se impone un analisis de la situacion de las drogas en México
y la politica que el gobierno mexicano ha disefiado e implementado para su
combate.

1. EVOLUCION DEL NARCOTRAFICO EN MEXICO DURANTE EL SIGLO
XX Y PRINCIPIOS DEL SIGLO XXI

La produccion de drogas en México esta presente, al menos, desde inicios
del siglo XX; pero su trafico a EE.UU. lo podemos ubicar algunas décadas
mas adelante. A finales del siglo XIX, el consumo de opio, coca y
marihuana en México era legitimo y usual; sin embargo, la mayor parte de
esas sustancias no se producian en el pais, se importaban de Estados
Unidos, Europa y Sudamérica (ver, Astorga, 2016). El incremento de la
poblacion china en México y EE.UU., acompafiado de su habito por el
consumo de opio, provocd la produccion de amapola en las costas
mexicanas del Pacifico, con lo que se redujeron los precios de la sustancia y
se abastecio la creciente demanda.

Ahora bien, fueron probablemente los chinos quienes se convirtieron en
los primeros exportadores en México de sustancias prohibidas a los EE.UU.
Con la prohibicion de las drogas en dicho pais, a principios del siglo XX, la
comunidad china era la unica que tenia la capacidad de escalar la
produccion de adormidera y atender la demanda de opio del vecino pais del
norte. La cercania de sus plantaciones, ubicadas en el estado de Sinaloa, y
las redes de produccion y comercializacion de sus productos, establecidas
antes de la prohibicion, fueron los factores que posibilitaron la
conformacion de un negocio criminal que traficaba con unas cuantas
toneladas de opio al afo (ver, Valdés Castellanos, 2013). Con respecto a la
marihuana, el segundo cultivo de drogas mdas importante que existia en
México en la década de los treinta, es dificil estimar cuando inicidé su
comercio en la Unién Americana. En esa época, la marihuana que se
cultivaba se consumia fundamentalmente en los mercados internos del pais,
principalmente en las ciudades mas grandes. Ademds, el mercado de
consumidores de marihuana en EE.UU. no era tan significativo y los
productores mexicanos carecian de una red que les posibilitara
comercializar el producto en ese pais -como ocurrié6 con la comunidad
china. Probablemente, los primeros envios de marihuana a EE.UU.
aprovecharon la red de transportacion y comercializacion de los chinos,
pero no existen evidencias que lo demuestren (Valdés Castellanos, 2013).
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En la década de los treinta se llevo a cabo una politica de expulsion de
los chinos del territorio nacional, justificado en racismo y xenofobia, que
favorecio a los productores mexicanos de drogas (Grillo, 2011). Como
consecuencia de esto, la produccion y exportacion de opio quedo controlada
en su totalidad por mexicanos. La limpieza étnica en Sinaloa acabo con los
chinos que trabajaban en el trafico de opio, y el negocio fue apropiado por
los productores locales en contubernio con las autoridades y los lideres
criminales (ver, Grillo, 2011).

Posteriormente, la segunda conflagracion mundial (1939-1945)
incentivd el incremento de la produccion de opio en México. Dicho
conflicto armado habia mermado la produccion en los paises que abastecian
el mercado en la década de los cuarenta y cincuenta, porque estaban en
guerra y las rutas de exportacion no eran seguras. Por otro lado, la industria
farmacéutica de EE.UU. tenia la necesidad de producir grandes cantidades
de morfina para atender a los soldados heridos, pero las importaciones de
goma de opio (materia prima de la morfina) se habian reducido
drasticamente (ver, Astorga, 2016). En este contexto, México aprovecho la
situacion -aparentemente mediante un convenio con los EE.UU., del que se
carece de evidencia (ver, Astorga, 2016; Grillo, 2011; Valdés Castellanos,
2013)- e incremento el cultivo de amapola y produccion de opio. En 1948
se reportd la existencia de mas de 10 mil sembradios de amapola en
Meéxico, en los que, se estima, se producia mas de la mitad del opio, la
morfina y la heroina que era introducida ilegalmente a los EE.UU. (Valdés
Castellanos, 2013).

El boom del consumo de marihuana en los afios sesenta fue el siguiente
catalizador en la produccion y exportacion de drogas de México. Los
cambios sociales, politicos y culturales que acontecieron durante esa década
-las protestas en favor de los derechos civiles, la oposicion a la guerra de
Vietnam, las demandas sociales por la igualdad, la libertad, Ias
manifestaciones culturales, etc.- posibilitaron el incremento del consumo
de drogas, principalmente de marihuana, entre amplios sectores de la
poblacion, en especial entre los jovenes. A principios de la década de los
ochenta, 25% de los estadounidenses habia consumido marihuana al menos
una vez en su vida: uno de cada cuatro (ICPSR, 1982). En 1979, México
abastecia tres cuartas partes de la marihuana que se consumia en EE.UU., lo
que representaba alrededor de tres mil toneladas (Valdés Castellanos,
2013).
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Tabla 1. Participacion de las exportaciones mexicanas de drogas (en
porcentaje) y su valor total (en dolares del aiio 2000), 1961-1980

TOTAL Cocaina Heroina Marihuana

(millones de (%) (%) (%)
1961 13 19 18 62
1962 22 18 15 67
1963 36 15 12 73
1964 61 13 10 77
1965 103 9 8 83
1966 98 11 13 76
1967 214 6 8 86
1968 402 3 8 88
1969 656 2 10 88
1970 1,361 1 7 91
1971 1,951 1 9 90
1972 3,659 1 7 92
1973 3,510 3 10 87
1974 4,220 3 15 82
1975 3,559 6 23 72
1976 4,001 6 34 60
1977 3,419 13 53 34
1978 4,031 16 58 26
1979 3,573 30 50 20
1980 2,759 42 40 17

Fuente: Datos obtenidos de Resa Nestares (2005,p. 336)
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De 1961 a 1976, las exportaciones de marihuana representaban la mayor
participacion de México en el mercado de las drogas, principalmente a
EE.UU (ver, Resa Nestares, 2005). A principios de la década de los setenta,
la marihuana representaba 90% de las exportaciones de drogas, lo cual
coincide con el boom del consumo de dicha sustancia en la Unidn
Americana. En 1977, la exportacion de heroina desplaza a la de marihuana
(véase la Tabla 1) y se convierte en la principal droga de exportacion
durante tres afios (1977, 1978, 1979), hasta que la cocaina la reemplaza, a
inicio de la década de los ochenta.

A principios de la década de los ochenta, el trafico de drogas estaba
controlado principalmente por la organizacion de Sinaloa, conocida en ese
entonces por la prensa y las agencias norteamericanas como el cartel de
Guadalajara, debido a que sus principales lideres vivian en la capital del
estado de Jalisco, ciudad a la cual se trasladaron después de la Operacion
Condor (1976-1977) (ver, Astorga, 2016; Valdés Castellanos, 2013). No era
la Uinica organizacion dedicada al trafico de drogas: en Oaxaca y el Golfo de
Meéxico habia presencia de otras, pero si la mas importante por el control
que tenia de la produccion y el mercado ilegal de drogas. La organizacion
estaba dirigida por Miguel Angel Félix Gallardo y Ernesto Fonseca, quienes
coordinaban a un conjunto de «empresas familiaresy, la mayoria originarios
de Sinaloa, que administraban la produccion de drogas y su transportacion a
los principales cruces fronterizos con EE.UU. (ver, Osorno, 2011).

Durante la década de los ochenta los carteles colombianos controlaban
las exportaciones de cocaina a EE.UU. Sin embargo, la presion del
gobierno estadounidense contra los carteles colombianos y el incremento de
los decomisos de drogas -entre 1982 y 1983- provocd que éstos reorientaran
sus rutas de trafico de droga por territorio mexicano. Esto beneficio a la
organizacion de Sinaloa, a la sazon las que ejercian el control geopolitico de
las principales ciudades fronterizas y rutas de trasiego de la mercancia.
Ademas, las organizaciones de narcotraficantes mexicanos tenian amplia
experiencia en cruzar marihuana y opio al territorio norteamericano, puesto
que lo venian haciendo desde la década de los treinta.

Asi, la expansion y fortalecimiento de la organizacion de Sinaloa
durante la década de los ochenta se debe a su entrada masiva en el trafico de
cocaina (Osorno, 2011). La asociaciéon con los carteles colombianos
multiplicé los ingresos y el poder de dicha organizacion, la cual se convirtid
en una «empresa transnacional» y, posteriormente, en una de las
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organizaciones criminales mas poderosas del mundo (Valdés Castellanos,
2013). En 1980 las exportaciones de cocaina representaban solamente 42%
con respecto al resto de las drogas (véase Tabla 1.). A partir de entonces, la
participacion de la cocaina en el mercado de exportaciones de drogas de
Meéxico presenta un incremento constante hasta 1996, en detrimento de
otras sustancias (ver, Tabla 2.). Durante la Gltima década del siglo XX, la
exportacion de cocaina representd 80% del mercado ilegal de drogas en
México.
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Tabla 2. Participacion de las exportaciones mexicanas de drogas (en
porcentaje) y su valor total (en délares del aiio 2000), 1980-2000

TOTAL Cocain Heroin Marihua Metanfetami
(Millone (%) (%) (%) (%)
1980 2.759 42 40 17 0
1981 2.764 55 35 10 0
1982 3.316 63 25 11 0
1983 3.724 69 21 10 0
1984 5.456 68 15 17 0
1985 5.294 63 14 24 0
1986 4.952 64 15 21 0
1987 4.998 60 13 27 0
1988 5.587 62 10 28 0
1989 7.669 80 6 14 0
1990 7.938 84 4 12 0
1991 9.276 84 4 11 0
1992 7.252 82 5 13 0
1993 6.160 82 5 13 0
1994 5.654 85 4 11 0
1995 5.398 83 5 12 0
1996 5.202 83 4 12 0
1997 3.925 78 4 17 1
1998 3.955 77 5 16 1
1999 3.822 79 4 16 1
2000 3.049 82 4 11 3

Fuente: Datos obtenidos de Resa Nestares (2005, p. 336)
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La bonanza del negocio ilegal y la estructura de la organizacion de Sinaloa
sufrié un contratiempo en 1985 por la tortura y el asesinato del agente de la
Drug Enforcement Administration (DEA) Enrique «Kiki» Camarena. Este
acontecimiento provoco en pocos afios una profunda transformacion de la
delincuencia organizada y su relacion con el Estado (Valdés Castellanos,
2013). En primer lugar, se increment6 la persecucion de narcotraficantes,
los operativos de decomiso de droga y la erradicacion de plantios de
marihuana y amapola. Esto repercutié en la capacidad de transportar la
cocaina de los carteles colombianos y se manifesto en una reduccion de sus
ingresos por la exportacion de drogas (ver, Tabla 2.). En segundo lugar,
fomentd6 una mayor e intensa colaboracion entre las agencias
estadounidenses y mexicanas en el combate al narcotrafico y puso en el
radar de EE.UU. el papel de los narcotraficantes mexicanos en el trasiego
de cocaina a ese territorio. En tercer lugar, fragmentd la organizacion de
Sinaloa y posibilitd la fundacion de los carteles regionales de Sinaloa,
Tijuana, Judrez y el Golfo, que iniciaron una encumbrada lucha por el
control del territorio y las rutas de trasiego (Osorno, 2011).

El proceso de fragmentacion de los carteles continud durante la década
de los noventa y México se pobld de varias empresas criminales que
competian por el mercado de las drogas (Valdés Castellanos, 2013). En
Tijuana la organizacion de los Arellano Félix controld el mercado de las
drogas de la costa del Pacifico de EE.UU. (Blancornelas, 2009). En Ciudad
Juarez, Amado Carrillo se hizo del control de la plaza e intent6 revivir la
época de oro del cartel de Sinaloa (Osorno, 2011). La organizacion del
Golfo-Zetas, liderada por Juan Garcia Abrego y Osiel Cardenas Guillén,
tom6 el control del noroeste de México (Tamaulipas y Nuevo Leon).
Sinaloa y el Pacifico mexicano, con sus cultivos de marihuana y amapola,
quedaban bajo el control del Joaquin «El Chapo» Guzman. A estas se
sumaban otras organizaciones menores, como «Los Valencia» o el cartel
del Milenio que controlaban los estados de Michoacdn y Guerrero; La
Familia Michoacana, con predominio en Michoacan y el Estado de México;
y, mas recientemente, el cartel de Jalisco Nueva Generacion (CJNG), con
presencia en el estado de Jalisco y la mayoria de las entidades del centro del
pais.

En este contexto de reconfiguracion de organizaciones pequeias y
medianas, destaca el ascenso sostenido del CJNG de los tltimos afios, al
igual que el repunte de las organizaciones de Los Beltrdn Leyva, Los
Arellano Félix y La Familia Michoacana. Sin embargo, ninguna de estas
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organizaciones cuenta con capacidades ni posibilidades de disputar la
supremacia de la organizacion Pacifico que, a lo largo de éste ultimo
quinquenio, sostenia el mismo ritmo de actividades (Martinez Sanchez,
2016, p. 440).

Al necesario estudio de los procesos que permitieron el crecimiento de
cuatro a nueve organizaciones de 2000 a 2014, con capacidad de exportar
droga, debe agregarse el andlisis de la dimension espacial de las
organizaciones del narcotrafico que, para 2014, arroja los siguientes
resultados sobre las entidades federativas donde tenian mayor influencia:
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Tabla 3. Organizaciones del narcotrafico de mayor influencia, para 2014

Organizacion Presencia en los Estados * Niimero de
delictiva entidades
Pacifico Sinaloa, Chihuahua, Baja California,Sonora, 14
Durango, Colima, Jalisco, Nayarit, Quintana
Roo, Guerrero, Chiapas, Yucatan y Campeche.
Los Zetas Coahuila, Nuevo Leén, Veracruz, 12
Tamaulipas, Tabasco, Quintana Roo, San Luis
Potosi, Zacatecas, Guanajuato, Puebla, Hidalgo
y Oaxaca.
CDG Tamaulipas, Nuevo Leén, Coahuila, Quintana 10
Roo, Zacatecas, San Luis Potosi,
Aguascalientes, Guanajuato, Oaxaca y Morelos.
Los Beltrdn Guerrero, Sinaloa, Sonora, Morelos, Nayarit, 9
Leyva Estado de México, Aguascalientes, Chiapas y
Oaxaca.
La Familia Estado de México, Guerrero, Morelos, 7
Michoacana Guanajuato, Michoacan, Jalisco y Colima.
Los Caballeros Michoacan, Guanajuato, Jalisco, Querétaro, 6
Templarios Estado de México y Guerrero
CING Jalisco,Colima, Guanajuato, Michoacén y 5
Veracruz.
Los Carrillo Chihuahua y Sinaloa. 2
Fuentes
Los Arellano Baja California y Baja California Sur. 2
Félix

Fuente. Martinez Sanchez, 2016, p. 443. * Por cada organizacion se sefialan las
entidades en orden descendente donde tienen presencia, indicando con
letras negrillas aquéllas donde su influencia es mucho mayor.
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Este mapeo permite identificar aquellos Estados que pueden ser
considerados epicentros de la gestion-produccion originaria de las
organizaciones (de cultivo de amapola y mariguana, o la produccion de
metanfetamina y con capacidad de exportacion), asi como aquéllas que son
epicentro de su mayor desarrollo a partir del trasiego global y/o local-
global (que ejercen el control de rutas y puertos de acceso o de exportacion
de droga, para proyectarse al mercado internacional de las drogas) y las que
constituyen epicentros para su consolidacion y expansion con una
dimension local-global (aquellos Estados donde se consolidan capitales,
estructuras financieras y de lavado de activos y dinero):
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Tabla 4. Epicentros del narcotrafico mexicano

Epicentro de la Epicentro del Epicentro para la
Oreanizacién gestion- desarrollo a partir consolidacién y
g producciéon local | del trasiego global expansion local-
global* y/o local-global* global*
Sinaloa, Colima, D.F.,
Pacifico Chihuahua y Jalisco Sonora y Sinaloa y Jalisco
Durango Sinaloa
Tgmauhpas, Veracruz,
Quintana Roo, .
Los Zetas Tamaulipas y
Tabasco, Campeche, .
Coahuila
D.F.
cDG Tamaulipas, Tamaulipas, Nuevo
Quintana Roo Leon, Coahuila
Los Beltrdn Guerrero, Chiapas, Guerrero, Nuevo Leon,
Leyva Sinaloa D.F. Morelos y Guerrero
Lc.l Familia Michoacan Michoacan Estado de México
Michoacana
Caballer.os Michoacan Michoacan Michoacan
Templarios
CING Jalisco Colima, Jalisco Jalisco
Los Carrillo Chihuahua y D.F Chihuahua
Fuentes
Los Arellano Baja California y . . .
Feélix DF Baja California

Fuente: Martinez Sanchez, 2016, p. 444.
* Los Estados considerados como epicentros fundamentales se sefialan en

negrillas.

La entidad epicéntrica indica que en ella se llevan a cabo actividades con
un contenido estratégico para las organizaciones y, por tanto, han sido
determinantes para su génesis, crecimiento y/o consolidacion. En otras
palabras, son los espacios geograficos locales donde se gestan las redes y
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estructuras sociales que dan cuerpo y forma a las organizaciones del
narcotrafico; es decir, en dichos espacios geograficos se encuentran
enclavados los cuarteles generales, los centros de operacion, las casas de
seguridad y/o casas y propiedades de familiares, socios, presta nombres y
principales redes de proteccion institucionales (Martinez Sanchez, 2016,p.
444).

A manera de sintesis, esta es la radiografia del narcotrafico y su
evolucion en el mercado ilegal de las drogas de México. En este mapa
convergen sucesos internacionales que incentivaron la demanda de las
drogas, estructuras politicas que solaparon a las organizaciones criminales,
formas empresariales particulares que hicieron del trafico de drogas un
negocio rentable y politicas contra la droga que tuvieron efectos diversos en
el fendbmeno del narcotrafico en México.

2. LA POLITICA DE REGULACION DE LAS DROGAS EN MEXICO

Durante el régimen de Porfirio Diaz (finales del siglo XIX y principios del
XX), el consumo de opio, coca y mariguana era legitimo y usual.
Normalmente se utilizaban con fines terapéuticos y medicinales; eran
promocionados en periodicos y revistas; y se difundian indicaciones para su
preparacion, asi como las dosis idoneas para adultos y nifios y adultos
(véase Astorga, 2016).

Las preocupaciones que, en torno a estas sustancias, comienzan a surgir
a finales del siglo XIX «se refieren a las dosis a partir de las cuales el uso de
esas sustancias provoca intoxicaciones, asi como a las adulteraciones
realizadas por personas ajenas a la profesion farmacéutica» (Astorga, 2016).
De ahi que los primeros intentos de regulacion de estas sustancias se dieran
sobre la calidad de las sustancias, las medidas adecuadas para su consumo y
los agentes autorizados para su suministro. Aunque en 1892 se expidi6 el
primer Codigo Sanitario, en el que se estipulaba que los farmacéuticos, los
profesionales de la medicina y las parteras legalmente autorizadas podrian
prescribir drogas, la regulacion de las conductas relacionadas con la
produccién, comercio y consumo de drogas se realizaba a través de la
costumbre y las normas sociales (Martinez Rodriguez, 2012).

Con el incremento de la poblacion china en el pais, a finales del siglo
XIX, se comenzo la produccion de amapola en la costa del Pacifico, en
Sinaloa. Anteriormente, esta sustancia se importaba de EE.UU., Europa y
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Asia (véase Alonso Aranda, 2015). Luego se crearon los primeros
fumaderos de opio, principalmente en Culiacan y Mazatlan, en las dos
primeras décadas del siglo XX, propiedad de ciudadanos chinos; practica
que se relacionaba con las clases altas, al considerarse como un vicio
elegante, caro y aristocratico (véase Astorga, 2016).

En 1909 se reunieron diversos paises en Shanghai, China, para abordar
el tema del control de ciertas drogas, especialmente del opio, y del
problema de salud publica que se estaba generando. México participé en la
Convencion Internacional del Opio, celebrada en 1912 en La Haya,
Holanda, y ratifico los tratados propuestos (véase Astorga, 2016). En 1916,
durante el gobierno de Venustiano Carranza, «se promulg6 el decreto sobre
la ilegalidad de la produccion, comercio y consumo de estupefacientes, que
desemboco en la creacion del Consejo de Salubridad General» (Alonso
Aranda, 2015,p. 55). En el gobierno de Alvaro Obregén, en 1923, «se
prohibid por primera vez el contrabando de drogas» y se tipificd esta
conducta como narcotrafico (Alonso Aranda, 2015,p. 55). Dos afios
después, el 8 de enero de 1925, el presidente Calles, expidié un decreto que
fijo las bases sobre las cuales se permitia la importacion de opio, morfina,
cocaina y otras drogas, y enlistd los productos cuya importacion estaba
sujeta a la autorizacion del Departamento de Salubridad Publica (véase
Astorga, 2016). En 1927 el Senado de la Republica aprobo y ratificod el
convenio de la Convencion de La Haya de ese ano, con lo que México se
unio oficialmente a la politica de prohibicion de las drogas, reforzada por la
Convencion de Ginebra en 1931 (véase Alonso Aranda, 2015,p. 55).

En el régimen juridico mexicano, el derecho a la salud es el fundamento
de la regulacion de las drogas. La regulacion administrativa esta incluida en
el rubro de salubridad general y la prohibicion penal justificada como una
medida protectora del derecho a la salud (Madrazo Lajous, 2012). Por ello
las conductas tipificadas como delitos en esta materia se conocen como
«delitos contra la salud».’

La Ley General de Salud (LGS) y el Cédigo Penal Federal (CPF) «son
los dos ordenamientos centrales de la regulacion de las drogas en México»
(Madrazo Lajous, 2012, p. 217). Aquella contiene la regulacion
administrativa referente a las drogas, mientras el segundo las sanciones

* El articulo 4° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

establece que la salud es un derecho fundamental: «Toda persona tiene derecho a
la proteccion de la saludy.
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penales. En el primero se establecen las sustancias que estan prohibidas; en
el CPF se tipifican los delitos referentes a las conductas relacionadas con las
drogas.

En 1891 se expidid el primer Cddigo Sanitario, pero fue hasta la
aprobacion del cuarto, en 1926 (en 1894 y 1902 se aprobaron otros dos),
cuando se establecid la primera regulacion de sustancias «dafiinas» al
individuo y se tipificaron y establecieron sanciones a ciertas conductas
relacionadas con estas sustancias (véase Astorga, 2016). El Codigo
Sanitario experimentd cuatro modificaciones mas, en 1943, 1949, 1954 y
1973 hasta que se derog6 y se sancion6 la LGS, en 1984.

La LGS crea el Consejo Nacional contra las Adicciones, Organo
encargado de «promover y apoyar las acciones de los sectores publico,
social y privado tendientes a la prevencion y combate de los problemas de
salud publica causados por las Adicciones que regula la presente Ley», asi
como proponer y evaluar los programas contra las adicciones (Camara de
Diputados del H. Congreso de la Union, 2016, Art. 184 Bis). Uno de los
programas creados por el Consejo, ademas de uno contra el alcoholismo y
otro contra el tabaquismo -este ultimo fue derogado en la reforma de 2016-,
fue el Programa Contra la Farmacodependencia mediante el cual se
atienden las adicciones a los estupefacientes y psicotropicos. En la Ley se
faculta a la Secretaria de Salud a elaborar un programa nacional para la
prevencion y tratamiento de la farmacodependencia, en coordinacion con
dependencias y entidades del sector salud y con los gobiernos de las
entidades federativas (Camara de Diputados, 2016, Art. 192). La LGS
también incluye la lista de estupefacientes (Articulo 234) y substancias
psicotropicas (Articulo 245), que clasifica en cinco grupos segun su valor
terapéutico y el riesgo que representan para la salud (véase Camara de
Diputados, 2016, Art. 245).

La LGS establece que la siembra, cultivo, cosecha, elaboracion,
preparacion, acondicionamiento, adquisicién, posesion, comercio,
transporte en cualquier forma, prescripcion médica, suministro, empleo,
uso, consumo Yy, en general, todo acto relacionado con estupefacientes y
substancias psicotropicas o cualquier producto que los contenga, esta sujeto
a los tratados y convenciones internacionales en los que México sea parte y
a lo que establezcan otras leyes y disposiciones de caracter general
relacionadas con la materia (como el CPF) (Articulos 235 y 247). Estos
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actos solamente podran realizarse con fines médicos y cientificos, bajo
autorizacion de la Secretaria de Salud.

Con respecto al opio, la heroina, la cannabis o marihuana, la adormidera
y la coca, en cualquiera de sus formas, derivados o preparaciones; la LGS
establece la prohibicion de todos los actos anteriores en todo el territorio
nacional, y deja abierta esta prohibicion total a cualquier otra substancia que
asi lo establezca la Secretaria de Salud (Articulo 237). Es importante
precisar que la prohibicion total establecida en la LGS es de caracter
administrativa y no penal: la violacion de estas disposiciones se sanciona
con una multa equivalente de seis mil hasta doce mil veces el salario
minimo general diario vigente en la zona econdmica de que se trate
(Camara de Diputados, 2016, Art. 421).

De acuerdo con Madrazo Lajous (2012,p. 219), los aspectos mas
positivos de la LGS lo constituyen tres puntos: «el fundamento cientifico de
la informacion que debe suministrar el gobierno a la poblacion, la distincion
entre usuarios y dependientes, y la adopcion de los principios de reduccion
de riesgos y dafios». Sin embargo, éstos no han sido poco importantes al
momento de elaborar las politicas publicas en la materia.

La regulacion penal de las drogas se establece en el Codigo Penal
Federal (CPF), con base en la regulacion administrativa establecida en la
LGS. La primera vez que se tipifica un conjunto de conductas relacionadas
con las drogas fue en 1931 con la publicacion del CPF, ordenamiento
juridico que introduce el término «narcoticosy, para referirse a todas las
sustancias reguladas en LGS (antes Codigo Sanitario), y denomina «delitos
contra la salud» a la practica de conductas relacionadas con los narcéticos.
En los codigos anteriores en materia penal no habia una prohibicion estricta
de este tipo de conductas, solamente se distinguian entre sustancias nocivas
para la salud y aquellas con cualidades medicinales, y se regulaban ciertas
conductas relacionadas con la adulteracion de las sustancias y su comercio
(Alonso Aranda, 2015,p. 56). El CPF establecio penas de seis meses a siete
afios, ademas de las sanciones pecuniarias, a las conductas de comercio,
elaboracion, posesion, compra, enajenacion, suministro, trafico, siembra y
cultivo de las sustancias reguladas por el Codigo Sanitario (antecesor de la
LGS).

En las reformas subsecuentes realizadas al CPF solamente se reforzaron
¢ incrementaron las penas a las conductas tipificadas como delitos contra la
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salud, hasta alcanzar su tope maximo en 1989 al establecer hasta
veinticinco afios de prision al que «produzca, transporte, trafique, comercie,
suministre aun gratuitamente o prescriba alguno de los narcéticos sefialados
en [la Ley], sin la autorizacion correspondiente a que se refiere la Ley
General de Salud» (Camara de Diputados del H. Congreso de la Union,
2016a Art. 194). El CPF considera narcéticos tanto a los estupefacientes
como a los psicotropicos, asi como a las demas sustancias o vegetales que
determine la LGS.

El incremento de las penas establecidas para los delitos contra la salud
carecio de evidencias cientificas o empiricas que demostraran la gravedad
del problema publico de salud en torno a las drogas, ni por qué éstas eran la
mejor forma de regularlo. El analisis realizado por Alonso Aranda (2015) a
la exposicion de motivos de la reforma de 1947, por ejemplo, muestra que
los argumentos sobre los dafios fisicos, mentales, psiquicos y sexuales que
provocan las drogas, de acuerdo con los legisladores que discutian la
reforma, carecen de sustento cientifico y se encuentran plagados de
estereotipos y prejuicios (véase Alonso Aranda, 2015, pp. 58-60). Las
reformas posteriores no corrigieron estas deficiencias, simplemente
continuaron incrementando las penas y regulando nuevas conductas
relacionadas con las drogas.

La reforma de 1973 al CPF intenta retomar el enfoque de salud al
problema de las drogas. Se ratifica la distincion entre «narcotraficante» y
«toxicoOmanoy, y se divide ésta ultima clasificacion en adicto y no adicto. Se
reducen las penas para los consumidores de drogas y se enfatizan medidas
preventivas y de tratamiento. Aunque se mantiene la privacion de la libertad
por posesion, de seis meses a tres afios, si la cantidad excede lo establecido
en la LGS, lo cual contraviene el enfoque preventivo y de salud.

Con la reforma de 1994, el CPF cambid su enfoque en materia de delitos
contra la salud e hizo énfasis en el combate al narcotrafico y la delincuencia
organizada. Por ejemplo, se establecieron penas mdas grandes a las
conductas relacionadas con el trafico de drogas: de diez a veinticinco afios
de prision a quien produzca, trafique, comercie, importe, exporte, aporte
recursos econdomicos o en especie para realizar estas actividades o realice
actos de publicidad o propaganda (véase Camara de Diputados, 2016a Art.
194). Por otro lado, la actividad del cultivo de narcéticos se sanciona con
uno a seis afios de prision, siempre y cuando se cumplan dos condiciones:
cuando en ¢l concurran escasa instruccion y extrema necesidad econéomica
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(Art. 198). No obstante, aunque se intent6 distinguir tanto sujeto como
conductas relacionadas con los narcéoticos, en el CPF todos los individuos
relacionados con los delitos contra la salud son considerados criminales y
su conducta conlleva una pena. Los cambios legislativos en la materia
denotan el afan de mitigar el narcotrafico y el consumo de drogas a través
del temor a las penas (Martinez Rodriguez, 2012,p. 15).

3. EL CONTEXTO POLITICO-SOCIAL DE MEXICO Y LA
INTERNACIONALIZACION DEL REGIMEN PROHIBICIONISTA DE LAS
DROGAS

El combate a la delincuencia organizada y el narcotrafico no ocupaba un
lugar destacado en la agenda politica del gobierno mexicano hasta
mediados de la década de los ochenta (Astorga, 2001; Chabat, 2010). De
acuerdo con Astorga (2001), en sus origenes, el narcotrafico en México
surgid como una actividad econdémica subordinada al poder politico y las
¢lites gobernantes del pais. Hasta la década de los setenta, el narcotrafico
formaba parte de la estructura del poder politico, misma que lo
condicionaba y controlaba.

En la relacion entre el poder politico hegemonico y el trafico de drogas
en México es posible distinguir varias etapas que «permiten observar
cambios en los mecanismos de control, intermediacion y contencion [de la
violencia y el trafico de drogas] puestos en practica a través del tiempo»
(Astorga, 2001,p. 428). La primera etapa se identifica con el
establecimiento del régimen prohibicionista de las drogas, que abarc6 desde
la segunda década del siglo XX -en 1914 Estados Unidos prohibio el
consumo del opio, la marihuana fue prohibida en 1920 y en 1926 se
prohibio el cultivo de la amapola- hasta el periodo de posguerra en 1947. El
gobierno mexicano cambi6 su actitud juridica contra las drogas, avalando la
vision prohibicionista estadounidense, mediante la promulgacion de leyes
que sancionaran el trafico de estupefacientes. De acuerdo con Enciso
(2010), estas acciones coincidieron, en muchas ocasiones, con los intereses
de la «familia revolucionaria» que durante setenta afios detentd el poder en
México, aunque permeaban en el pais discursos sobre las drogas que
competian por la definicién del asunto como un problema de consumo, de
negocio o de prestigio: de diferenciacion de clases sociales con el consumo
de sustancias caras y recreativas para la sociedad burguesa; de
oportunidades empresariales para traficantes en ambos lados de la frontera;
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y, de defensa de prestigio gremial para médicos y boticarios (véase Enciso,
2010,pp. 66y 67).

A partir de la década de los 30’s la politica prohibicionista contra las
drogas se arraiga e interioriza en el imaginario y los discursos de la
sociedad mexicana. En ese momento, la actividad del trafico de drogas es
«definida como un problema y un mal y el involucramiento de los
gobiernos es visto como ilegitimo, principalmente por legalistas, grupos
médicos, religiosos u otros empresarios morales» (Enciso, 2010,p. 69). Los
traficantes de drogas son considerados un problema para el gobierno,
aunque continuaba siendo frecuente el involucramiento de los poderes
politicos estatales en el trafico de drogas hacia los EE.UU.

A finales de la década de los 30 y principios de los 40’s, se presentaron
algunos intentos de parte de los gobiernos federales, como el de Léazaro
Cardenas del Rio (1934-1940), por impulsar el tema de las drogas como un
asunto de salud publica. Como efecto de ello, durante esas décadas los
departamentos de salubridad eran los encargados de cumplir las
reglamentaciones en torno al trafico y consumo de drogas. Pero, el gobierno
de los EE.UU. continuaba e intensificaba su campafia prohibicionista,
presionando al gobierno mexicano con la sancion de leyes cada vez mas
represivas y criminalizadoras (véase Enciso, 2010,pp. 69-71).

No obstante el régimen prohibicionista de las drogas, la relacion entre la
estructura politica y el trafico de estupefacientes continuaba en México, al
menos al nivel de los gobiernos estatales. Durante estas décadas es
abundante encontrar investigaciones judiciales y notas periodisticas donde
se sefiala la vinculacion de la clase politica gobernante, principalmente de la
region norte del pais, con el trafico de drogas ilicitas (Astorga, 2001). De
acuerdo con este autor, dicha relacion mantuvo los niveles de violencia
relativamente bajos, porque la autoridad politica subnacional era la que
principalmente mantenia la vigilancia de las actividades.

La segunda etapa en la relacion estructural entre el poder politico y el
narcotrafico inicia en la época de la posguerra, a partir del afio 1947. Un
acontecimiento inaugura esta etapa: el trafico y consumo de drogas deja de
ser un asunto del Departamento de Salubridad y se trasladan las facultades
de su combate a la Procuraduria General de la Republica (PGR). Con este
cambio en la politica antidrogas del pais se crean organismos
especializados, como la Direccion Federal de Seguridad (DFS), facultados
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en las labores de combate contra el narcotrafico. Esta accion permitio que
se instituyera «una mediacion estructural entre la clase politica gobernante y
los traficantes de drogas» (Astorga, 2001,p. 428). Astorga sostiene que la
funcion de la DFS consistia en asegurar «el cobro de las ganancias a cambio
de protecciony y servir como «mecanismo de contencion de la violencia y
de las eventuales tentaciones politicas de los traficantes» (2001,p. 428).

En la primera década de la mitad del siglo XX (1950) la politica
prohibicionista impulsada por los EE.UU. se consolidd en México. El
gobierno mexicano realizd los cambios legislativos necesarios e
instrument6 las politicas policiales y de erradicacion recomendadas por el
vecino pais del norte (Enciso, 2010, p. 78). En este momento perdieron
sentido los discursos médicos o de diferenciacion de clase que habian
justificado el consumo de drogas, y se inaugurd la vision criminalizadora de
toda actividad que tenga relacion con el trafico de drogas (véase Enciso,
2010).

Durante los afios 60’s y 70’s la estructura del mercado internacional de
las drogas se modificd, con lo cual la correlacion de fuerzas entre los
actores relacionados con el negocio y su combate sufrio afectaciones.
Ademas, el consumo de la marihuana tuvo un incremento considerable
entre la poblacion estadounidense, y la cocaina se anexé como otra de las
drogas mas demandadas por los consumidores. En este escenario, en la
década de los 80’s el gobierno de los EE.UU. decidi6 emprender la «guerra
contra las drogas» e intensificar su politica prohibicionista iniciada a
principio de siglo, poniendo especial énfasis en los paises productores y de
transito de las drogas (Astorga, 2001). Desde entonces, «las presiones
politicas sobre estos paises se agudizaron y en lo inmediato fueron
empujados hacia una cooperacion antidrogas mas estrecha con los EE.UU.,
y hacia la utilizacion cada vez mayor del ejéreito y de defoliantes quimicos»
(Astorga, 2001,p. 429).

En 1969, con la «Operacion Intercepcion», llevada a cabo por el
gobierno de Richard Nixon en la frontera con México, se formalizo la
incorporacion del Ejército a la «campariia permanente de combate al
problema mundial de las drogas» (Enciso, 2010,p. 79). Mas alla de los
resultados que se pudieron haber registrado en materia de incautaciones,
Enciso (2010) asegura que este operativo tenia un claro objetivo: «presionar
al gobierno mexicano para que adoptara medidas agresivas contra el trafico
de drogas y que involucrara al Ejército» (p. 79).
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La presion del gobierno estadounidense en materia de politica antidrogas
y la internacionalizacion de su combate, contintio teniendo sus efectos en la
politica de seguridad del gobierno de México: la implementacion de
operativos conjuntos policiales-militares fue uno de ellos. Por ejemplo, a
mediados de los afos setenta se puso en marcha la «Operacion Condor» en
los principales Estados cultivadores de drogas en el noroeste del pais
(Sinaloa, Chihuahua y Durango) (Astorga, 2001,p. 429). Sin embargo, éstos
no dieron los resultados esperados. Las organizaciones criminales
reorganizaron sus actividades relacionadas al trafico de drogas y crearon
nuevas estructuras de proteccion al amparo de algunos comandantes de la
DFS y ante la tolerancia del gobierno mexicano (véase Astorga, 2001). La
relacion entre Estados Unidos y México en el combate contra las drogas
continiio con la firma de acuerdos de cooperacion y financiamiento de
estrategias antidrogas encabezadas por militares.

El hecho que termind con esta etapa, conocida como la «politica de
tolerancia» en México, y la «mediacion estructural entre la élite politica
dirigente y el trafico de drogas» fue el asesinato del agente de la DEA
Enrique Camarena «a manos de traficantes y policias en 1985» (Astorga,
2001,p. 429). Este acontecimiento inaugur6 la tercera etapa de la relacion
entre el poder politico y el trafico de drogas, misma que continua hasta la
fecha (Astorga, 2001). También se establecid un nuevo tipo de relacion
politica y diplomatica entre México y EE.UU., caracterizado por una mayor
presion e injerencia de la Unidn Americana en las politicas de seguridad
mexicanas. Enciso sugiere que este hecho «se acompaiidé por una agresiva
estrategia diplomatica y mediatica de diversas agencias gubernamentales de
Estados Unidos» (2010, p. 82). El gobierno mexicano intent6 dar respuestas
claras y desmantel6 la DFS como un gesto de cooperacion con el gobierno
de EE.UU.

En los ultimos afios de la administracion de Miguel de la Madrid (1982-
1988), el gobierno adoptd «el discurso de la seguridad nacional frente al
tema de las drogas y el narcotrafico», lo que implicé «la reestructuracion de
los aparatos de inteligencia, el papel de las fuerzas armadas y diversas
reformas legales y politicas en el manejo del tema» (Enciso, 2010, p. 83). El
narcotrafico dejo de ser un problema de seguridad publica para convertirse
en un asunto de Estado.
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4. LA ALINEACION DE MEXICO A LA GUERRA MUNDIAL CONTRA EL
NARCOTRAFICO

Tal como se puso de relieve en parrafos anteriores, desde principios del
siglo XX, en México se producia marihuana y opiaceos; y, desde la
emergencia del régimen global de prohibicion de drogas, el gobierno
mexicano firmd acuerdos internacionales relacionados al trafico y consumo
de estupefacientes. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos del gobierno en la
materia y los logros alcanzados, de acuerdo con Chabat (2010), el
narcotrafico resurgio y adquiri6 fuerza debido a tres factores:

a] la exportacién masiva de cocaina proveniente de Sudamérica a EE.UU.;
b] una politica de tolerancia del gobierno mexicano hacia el narcotrafico; y, c]
la debilidad de las instituciones policiales y de justicia mexicanas y su
consecuente incapacidad para controlar la corrupcion generada por el narco
(Chabat, 2010,p. 24).

La combinacion de estos factores convirtié al narcotrafico, en opinion de
Chabat (2010), en una amenaza a la seguridad nacional. No obstante, la
violencia relacionada al trafico de estupefacientes era relativamente baja en
comparacion con otros paises productores de drogas, como por ejemplo
Colombia. Pero el panorama cambié a mediados de la década de los
noventa cuando se registrd un incremento notable en los indices delictivos y
la narcoviolencia, «lo cual complico el panorama de la seguridad para el
gobierno mexicano» (Chabat, 2010,p. 25).

Ante esta situacion, Chabat (2010) sostiene que el gobierno mexicano
desarrollo tres tipos de respuesta. Primero, realizé «una serie de reformas
institucionales que buscaban mejorar las capacidades del Estado para
combatir el crimen organizado y dar mayor seguridad a los ciudadanos»
(p-25). Segundo, incrementd su colaboracion con EE.UU. El proposito era
«mejorar las capacidades del gobierno mexicano en su combate a la
delincuencia organizada y evitar los conflictos diplomaticos entre los dos
paises generados por el narcotraficon (p. 26). Y, tercero, aumentd la
participacion del Ejército en los operativos contra el trafico de drogas,
especialmente en la captura de narcotraficantes. De conformidad con este
autor:

«Este apoyo marcé un cambio cualitativo frente al uso tradicional de las
fuerzas armadas en las labores de erradicacion de cultivos de drogas (...) el
Ejército también comenzo a realizar en esos afios funciones en apoyo de la
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seguridad, tales como las labores de patrullaje...y la participacion en varios
puestos de mando de la policia..., lo cual dio pie a una serie de criticas sobre la
militarizacion de la seguridad del pais (Chabat, 2010,p. 27).

El inicio del siglo XXI estuvo marcado por un cambio en el sistema politico
mexicano que tuvo repercusiones en la politica de seguridad y el combate al
trafico de drogas: después de setenta afios en el poder, el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) perdio las elecciones presidenciales del
afio 2000, lo que permiti6 el ascenso al poder del Partido Accion Nacional
(PAN). La alternancia politica y el periodo de transicion a la democracia
que se experimentd México durante la primera década del siglo fractur6 la
relacion estructural entre el poder politico y el narcotrafico (Astorga, 2001;
Chabat, 2010). La politica de seguridad del gobierno de Vicente Fox (2000-
2006) fue de mayor confrontacion al problema de las drogas. Durante su
administracion se increment6 la colaboracion con los EE.UU., se pretendio
mejorar las capacidades institucionales para el combate al trafico de drogas
y se hizo extensivo el uso del Ejército en los operativos contra
narcotraficantes. Sin embargo, los resultados fueron diversos y la ola de
violencia comenz6 a tomar formas inusitadas, afectando principalmente las
zonas fronterizas del norte del pais, lo que provoco serias fricciones con el
gobierno de EE.UU. (Chabat, 2010,pp. 27-29).

La administracion de Felipe Calderon Hinojosa (2006-2012) hered6 una
situacion en materia de seguridad caracterizada por a) el control de facto de
diversos territorios del pais por parte de grupos de narcotraficantes; b) un
enfrentamiento directo entre carteles de la droga, que comenzaba a mostrar
sus efectos en el incremento de las ejecuciones; ¢) una situacion tensa en
materia de relaciones internacionales con EE.UU. por la narcoviolencia en
las zonas fronterizas; d) un flujo estable y creciente de drogas hacia el
vecino del norte; y, e) un aumento significativo del consumo de
estupefacientes en México (véase Chabat, 2010,p. 29).

La respuesta de Felipe Calderon al problema de las drogas consistid
basicamente en el combate directo al narco con el apoyo de las fuerzas
armadas. La administracion de Calderén continuo con la inercia de los
gobiernos anteriores respecto al uso del Ejército en la lucha contra el crimen
organizado, pero llevd esta situacion a un nivel superior, a saber: su
institucionalizacion. A pocos dias de iniciada su administracion, el 11 de
diciembre del 2006, se desarrolla el primero de una serie de operativos
territoriales contra el narcotrafico que culminarian hasta mayo de 2008, en
los estados de Michoacan, Baja California, Guerrero, Nuevo Leodn, Sinaloa,
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Tamaulipas, Chihuahua y Durango. La estrategia de Calderén también
consisti6 en una serie de iniciativas de reforma a wvarios articulos
constitucionales en materia de justicia penal, asi como en la mejora de las
capacidades institucionales (profesionalizacion de las policias y
modernizacion de la infraestructura).

La politica de seguridad de Calderén también tuvo implicaciones en la
interpretacion del problema del narcotrafico, de los grupos del crimen
organizado y de la ola de violencia relacionada con esta actividad. En el
discurso oficial se represent6 el fenomeno de las drogas como una amenaza
a la estabilidad politica, a las estructuras de poder y a la gobernabilidad del
pais. Pero mas importante atin fue la construccion de este problema como
una amenaza a la seguridad, a la paz y a la tranquilidad de los ciudadanos.
Como consecuencia, altos porcentajes de la poblacion apoyaron la guerra
contra el narcotrdfico -asi se le denomino a la estrategia federal de combate
contra el crimen organizado y el narcotrafico-, a pesar de los elevados
indices de violencia asociada al narco y los cuestionables resultados de la
estrategia federal. La representacion del fenémeno de las drogas y el
narcotrafico en el discurso oficial de Calderon, asi como la estrategia
federal para su combate y la narcoviolencia asociada al fendmeno, con la
ayuda de los medios de comunicacién como mediadores entre éstos y las
audiencias, parece haber reconfigurado la interpretacion de la sociedad
mexicana respecto a estos temas (véase Escalante Gonzalbo, 2012a y
2012b).

5. LA CONCEPCION DEL NARCOTRAFICO EN LOS DISCURSOS
OFICIALES

La forma como se concibe un problema tiene implicaciones en las acciones
de los actores y en las alternativas de solucién que se plantean.’ Por tanto, el
uso del término narcotrdfico, y sus sindnimos, en los discursos oficiales,
contribuye a definirlo -es decir, dice qué es y cuales son sus atributos,
caracteristicas o elementos constitutivos-, a transferir su significado -
principalmente, a través de los medios de comunicacion masiva debido a la
posicion estructural hegemodnica que tiene el poder politico en dicha
relacion- y a naturalizarlo -incorporandolo al sentido comun y borrando su
caracter historico-, influyendo asi en la percepcion e interpretacion que las

> Esta es basicamente la hipotesis de la teoria del framing o enmarcado (véase

Goffman, 1986; Lau & Schlesinger, 2005; Reese & Lewis, 2009; Sadaba, 2007,
entre otros).
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personas tienen del fenomeno. Por eso es importante analizar, aunque sea
de manera sintética, como se ha concebido el problema del narcotrafico en
las tltimas cuatro administraciones presidenciales de Salinas de Gortari
(1998-1994), Zedillo (1994-2000), Fox (2000-2006) y Calderén (2006-
2012), porque fue en ellas donde se consolido la politica de guerra contra el
narcotrafico.

Asi, en los discursos de Salinas de Gortari y Zedillo hay similitudes en la
interpretacion del fendmeno del narcotrafico. Bésicamente, se concibe
como un problema de indole internacional o de dimensiones globales, en el
cual México desempeiia el papel de «zona de paso» de los estupefacientes,
los que tienen por destino principalmente el pais vecino del norte.
Discursivamente, ambas administraciones reconocen la responsabilidad de
los EE.UU. en el fenémeno de las drogas debido al gran mercado de
consumo que representa (véase Norzagaray Lopez, 2010). El narcotrafico
se constituyd como el «enemigo comuny, no solo para el Estado mexicano,
sino para todas las naciones del planeta. Sin embargo, la ambigiiedad de su
definicién contribuyd a la estigmatizacion y criminalizacion de toda
actividad relacionada con el fenomeno de las drogas: consumidores,
productores, traficantes, vendedores, entre otras. También, en el discurso, se
promovia la participacion del Ejército en la politica de seguridad contra las
drogas, pero principalmente en las actividades de erradicacion de cultivos,
lo que es consistente con el periodo del régimen prohibicionista y la politica
de tolerancia descrita anteriormente.

Para Salinas de Gortari y Zedillo, el narcotrafico era principalmente un
problema de seguridad publica y su combate tenia que ser de caracter
preventivo. No obstante, en sus discursos comenzaba a gestarse una
concepcion del narcotrafico como problema de seguridad nacional. Salinas
de Gortari lo consider6 como un peligro porque consideraba que
representaba una justificacion para una posible intervencion estadounidense
en el pais. En cambio, para Zedillo la amenaza que representaba el
narcotrafico radicaba en su capacidad de organizacion y de poder criminal
que podia concentrar, mediante las alianzas y acuerdos con otras estructuras
criminales, en su relativa autonomia territorial y en su alto grado de poder
corruptivo. Sin embargo, para Zedillo el combate al trafico de drogas no
constituia una responsabilidad exclusiva de un Estado, sino un esfuerzo
conjunto a nivel global. Durante la administracion de Zedillo la violencia
criminal vinculada al trafico de drogas comenzd a manifestarse como una
preocupacion, aunque no llegd a constituirse como una de las principales
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razones para la actuacion del gobierno (véase Norzagaray Lopez, 2010,pp.
54-126).

Cabe sefialar, para ilustrar, los siguientes dos discursos presidenciales:

El narcotrafico se ha convertido en un grave riesgo para la seguridad de la
nacion y para la salud de los mexicanos, su combate es ya razéon de Estado;
crearé en la Procuraduria General de la Republica una unidad dedicada a su
exclusivo combate, con mas personal y mayor adiestramiento; elevaremos las
sanciones por su trafico, y perseguiremos con energia redoblada a sus
promotores, sea quien sea (Salinas de Gortari, 1988).

El narcotréfico es la mayor amenaza a la seguridad nacional, el mas grave
riesgo para la salud social y la mas cruenta fuente de violencia (Zedillo,
1994).

Por su parte, la ambigiiedad conceptual con la que se manejo el tema de
la seguridad publica y la seguridad nacional fue una de las principales
caracteristicas de los discursos de las administraciones panistas de Fox y
Calderon: parecia que para ellos todo era cuestion de seguridad
(Norzagaray Lopez, 2010,p. 214). En estos casos, 1a nocion de narcotrafico
también fue definida de manera ambigua, confusa y, en ocasiones,
contradictoria. El término se utiliz6 como sinénimo de una gran variedad de
actividades ilicitas, que no se restringian a la cadena productiva y comercial
de las drogas. Se utiliz6 para englobar a toda la delincuencia, como un
poder criminal que se constituia por encima de todas las formas de la
delincuencia organizada, alimentandose de ellas y sobreviviendo a su
amparo. En los discursos de Fox y Calderon la estigmatizacion sobre el
consumo de drogas adquirid6 dimensiones morales, considerandose incluso
como la forma moderna de la «esclavitud del Siglo XX» (Norzagaray
Lépez, 2010,pp. 215-218).

De esta manera, siguiendo a Calderdn:

Hoy la delincuencia pretende atemorizar e inmovilizar a la sociedad y al
Gobierno; la inseguridad publica amenaza a todos y se ha convertido en el
principal problema de Estados, ciudades y regiones enteras. Una de las tres
prioridades que voy a encabezar en mi Gobierno es, precisamente, la lucha por
recuperar la seguridad publica y la legalidad; las instituciones responsables de la
seguridad publica requieren transformaciones profundas para incrementar
sustancialmente su eficacia. Los resultados que estas instituciones le deberan
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entregar a los mexicanos son vitales para recuperar la fortaleza del Estado y la
convivencia social, seguridad de que nuestra vida, la de nuestras familias y
nuestro patrimonio estaran protegidos (Calderén Hinojosa, 2006).

El tema de la seguridad protagonizé la agenda del gobierno de Calderén. Se
manifestd desde los primeros discursos del entonces presidente,
registrandose hasta 600 menciones tan solo en los primeros treinta meses de
su mandato, cifra que se encuentra muy por encima del manejo tematico en
los discursos de los tres sexenios anteriores (véase Norzagaray Lopez,
2010,p. 68). Recordemos que la administracion de Calderén hered6d una
situacion particular en materia de seguridad: los grupos vinculados al trafico
de drogas controlaban de facto territorios del pais, existian altos niveles de
violencia debido a la guerra entre los carteles de la droga, la corrupcion
estaba generalizada en las instituciones politicas y de seguridad, las
politicas de seguridad eran deficientes e ineficaces, entre otras (Chabat,
2010,p. 29). Ademas, Calderon utilizo el tema de la seguridad y la guerra
contra el narcotrdfico como mecanismo de legitimacién de un gobierno
adquirido mediante un cuestionable proceso electoral (véase Aguilar
Valenzuela & Castaiieda, 2009). En la declaratoria oficial de la guerra
contra el narcotrdfico® Calderéon daba los siguientes argumentos como
justificacion de la estrategia: incremento de la violencia por parte de los
grupos criminales, incremento de la percepcion y del sentimiento de
inseguridad en los ciudadanos, incremento del consumo de drogas y del
narcomenudeo, suplantacion de la gobernanza por parte del crimen
organizado y su penetracion en las instituciones gubernamentales (véase
Cisneros, 2010; Morales Oyarvide, 2011).

De donde, no debe sorprendernos sus siguientes declaraciones:

Soy plenamente consciente de que en este ultimo afno el problema de la
violencia se ha recrudecido. Esto es producto, fundamentalmente, de una guerra
cada vez mas cruenta entre los grupos del crimen organizado en su disputa por
territorios, por mercados y por rutas. Aunado a lo anterior, la presencia decidida
de las fuerzas del Estado y la captura o abatimiento de importantes lideres
criminales ha generado, en esas organizaciones delincuenciales, expresiones de
mayor desesperacion e inestabilidad interna, que provocan rupturas adicionales.

La puesta en marcha del Operativo Conjunto Michoacan, asi como la serie de
discursos presidenciales que le siguieron, son considerados por algunos
estudiosos del tema y periodistas como la declaracion oficial de la guerra contra
el narcotrdfico. Remitase, entre otras, a las investigaciones de Aguilar
Valenzuela & Castaneda (2009); Cisneros (2010); y, Morales Oyarvide (2011).
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Este proceso de confrontacion debilita esos grupos, pero genera enorme
intranquilidad y zozobra en la sociedad. Enfrentamos, como sabemos, a
criminales sin escripulos, con una enorme capacidad econdmica y gran poder
de fuego, que no se dedican solo y, a veces, ni principalmente al narcotrafico,
sino a toda actividad que les permita apoderarse de cualquier renta licita o ilicita
en las comunidades que pretenden dominar (...) Hoy la delincuencia es la
principal amenaza a la paz, la seguridad y la libertad de los mexicanos, de los
medios de comunicacion, de las instituciones democraticas. La lucha por la
seguridad nos convoca y nos compromete a todos. Debemos cerrar filas para
enfrentarla (Calderén Hinojosa, 2010).

Desde el primer discurso como presidente de la republica, el pronunciado el
primero de diciembre del 2006 durante la toma de posesion, Calderon
destaco el tema de la seguridad como el principal problema del pais y
responsabiliz6 a la delincuencia -en general- como los actores sociales que
«pretenden atemorizar ¢ inmovilizar a la sociedad y el gobiernoy», siendo
entonces objetivos prioritarios del gobierno «la lucha por recuperar la
seguridad publica y la legalidad (...) recuperar la fortaleza del Estado y la
convivencia social, seguridad de que nuestra vida, la de nuestras familias y
nuestro patrimonio estan protegidos» (El Universal, 2006).

En el discurso, Calderdén introdujo en la sociedad mexicana la logica de
la guerra, advirtiendo, desde muy temprano, que como tal ésta conllevaria
«costos» (en términos de tiempo y dinero) y «consecuenciasy» indeseables
(pérdida de vidas humanas), pero justificadas: «Sé, que restablecer la
seguridad no serd facil ni rapido, que tomard tiempo, que costard mucho
dinero, e incluso y por desgracia, vidas humanas» (El Universal, 2006) Con
ello, ademas, se justificd y legitimo la participacion de las fuerzas armadas
en dicha empresa.

Cisneros (2010) sostiene que «la guerra a la que hacia referencia
Calderon deberiamos entenderla primero en un sentido literal, a través de
sinonimos como lucha, combate, batalla o enfrentamiento», aunque
habitualmente la utilicemos para referirnos a un «conflicto armado entre
dos bandos o naciones» (p. 51).” En los discursos de Calderén, el término
guerra fue utilizado en 62 ocasiones para referirse a un enfrentamiento

José Luis Cisneros (2010) considera que el sentido de una declaratoria de guerra
es la legitimacion de «asesinatos organizados por parte de un actor politico» y
avalados por la sociedad (p. 51). Esta hipétesis ha sido avalada por diversos
criticos para el caso mexicano de la guerra contra el narcotrdfico.
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frontal contra un enemigo difuso, disperso y peligroso: la delincuencia,
principalmente si esta organizada (véase Norzagaray Lopez, 2010).

Otros sindbnimos que hacen referencia a la idea de guerra también fueron
frecuentemente utilizados en los discursos de Calderon. Por ejemplo, el
término combate aparece en 161 ocasiones, uso que supera la recurrencia de
la palabra en los discursos de Fox (aparece en 93 ocasiones), de Zedillo (53
ocasiones) y Salinas de Gortari (80 ocasiones) (véase Norzagaray Lopez,
2010,p. 224). Ademas, la utilizacion de éste término en los discursos
presidenciales es bastante singular: en las administraciones priistas el
objetivo del combate era dirigido concretamente y exclusivamente al
problema del narcotrafico; en cambio, en las administraciones panistas el
término pierde su especificidad. En Fox es utilizado genéricamente contra
diversos objetivos: «el narcotrafico y crimen organizado, la impunidad y la
corrupcion, a las drogas, a la delincuencia, al delito, a la ilegalidad, contra la
discriminacion, a las adicciones o a la pobreza extrema, entre otrasy
(Norzagaray Lopez, 2010,p. 225). En tanto que, discursivamente, para
Calderon el combate tiene un frente tan amplio como tantos males haya en
la sociedad. En este sentido, el combate era contra el narcotrafico y el
crimen organizado, pero también contra la delincuencia en general, contra
la inseguridad, contra el narcomenudeo, contra la corrupcion, contra la
ilegalidad, contra el contrabando, contra el trafico de cualquier tipo (de
personas, de armas, de drogas, de mercancias, de ideas), contra la pobreza,
y asi, la lista contina (véase Norzagaray Lopez, 2010). Por ultimo, los
términos de batalla y lucha también tuvieron una elevada recurrencia en los
discursos de Calderon: el primero aparecié unas 226 ocasiones, mas de
cuatro veces que en los discursos de Fox (en 48 ocasiones); y el segundo se
utilizo en 341 ocasiones.

La metafora de la guerra se interiorizo y objetivo (ver, Giddens, 1993 y
Berger & Luckmann, 2001) en el discurso de los mandatarios mexicanos,
principalmente en el de Calderéon Hinojosa. Tal parece que este modelo
orientd las acciones en materia de politica de seguridad. Pero también
defini6 y diagnosticO una situacion social (la guerra, la violencia, la
inseguridad), caracterizo a sus actores (los narcotraficantes, los criminales,
el Estado y la sociedad) y vaticin6 las consecuencias de las acciones (dafios
colaterales, pérdida del territorio, fragmentacion social).

En el discurso de Calderon se puede identificar claramente al
responsable de la inseguridad y la violencia: el narcotrafico, aunque esta
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figura esta definida ambiguamente. En ocasiones se le considera como un
tipo de crimen organizado; en otras se hace referencia al narcotrafico como
el crimen organizado, como la entidad suprema que articula las demaés
manifestaciones de la delincuencia. Esto lo lleva a considerar al
narcotrafico como la principal amenaza para México. Pero no solamente
para el Estado y las estructuras del poder politico, sino principalmente para
la sociedad, para las familias mexicanas y sus hijos. Sobre esta nocion del
narcotrafico, entendido como esta figura amorfa, difusa, fantasmagorica
(Reguillo, 2011, Escalante Gonzalbo, 2012b), al nivel del discurso recaen
valoraciones morales e ideologicas: en ocasiones se recurre a la analogia
con la enfermedad del cdncer para explicarlo; en otras se le juzga desde la
moralidad personificdndolo con el mal, la maldad y lo inhumano.

El narcotrafico no existe sin los actores, sin los sujetos sociales que
mediante sus practicas objetivan una forma institucionalizada de actividad
delictiva. ;Quiénes son estos sujetos sociales en el discurso presidencial de
Calderon? De acuerdo con Norzagaray Lopez (2010), son de dos tipos.
Uno, el narcotraficante, caracterizado como aquel «monstruoy, «dictador»
o «tiranoy, individualista y egoista, que busca «esclavizar» a los nifos y
jovenes a costa de su ganancia personal. En otras palabras, en el discurso de
Calderon el narcotraficante es aquel que se dedica a la venta de drogas
(narcomenudeo). El segundo es el criminal, entendido como aquellos
individuos que, por sus capacidades, llevan a cabo labores de logistica
delictiva de gran envergadura. Es decir, son aquellos que trafican la droga a
los EE.UU.; aquellos que se valen de otras actividades delictivas (secuestro,
extorsion, robo de autos) para cumplir sus objetivos. En pocas palabras, son
los capos, los lideres de organizaciones criminales (Norzagaray Lopez,
2010,pp. 201-210), poblacion objetivo de las acciones gubernamentales de
combate contra el narcotrafico.

En sintesis, los principales temas en la agenda politica de la
administracion de Calderdn lo constituyeron la delincuencia®, la inseguridad
y el narcotrafico, definidos y caracterizados en el marco de la metafora de la
guerra. Pero esto no es una invencion solamente atribuible a la obra del ex
presidente Calderon. Recordemos que el régimen global de

En solo treinta meses de la administracion de Calderén el término delincuencia
aparecié 312 ocasiones en sus discursos. Salinas menciona este tema solo en 5
ocasiones, Zedillo en 11 y Fox en 82. Es evidente el uso incremental del tema en
los discursos presidenciales, pero resalta la desproporcién con que se utilizé en
los discursos de Calderon.
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prohibicionismo, impulsado principalmente por EE.UU., contiene esta
misma idea de la guerra contra el fendémeno de las drogas -y otros asuntos
como el terrorismo. Aunque, estos postulados tomaron dimensiones
particulares en la politica de seguridad de México, especialmente la
propuesta por el gobierno de Calderon.

CONCLUSION

Sin historia y sin contexto, la violencia de los traficantes aparece
simplemente como locura personal o de grupo, y en parte lo es, o como la
manifestacion de la ley que domina en determinada ciudad o region segun
la vision preocupada, pero no necesariamente objetiva, de algunos medios
de comunicacion masiva. De alli se pasa a atribuirles poderes
sobrenaturales e intenciones politicas. Mientras mas impune el personaje o
el grupo, mas crece la leyenda acerca de su poderio. Se presupone que es
exclusivamente por mérito propio. No se cuestiona que puede ser por la
calidad de la proteccion recibida, es decir por el poder politico que
representa quien (es) lo (s) protege (n) (Astorga, 2001).

El fenomeno de las drogas en México nacié subordinado al poder
politico y esa relacion historico-estructural se mantuvo hasta la alternancia
en el poder. El cambio de partido politico en el gobierno desestabilizé las
«instituciones mediadoras» entre el gobierno y los traficantes de drogas, lo
que permitié que €stos ultimos adquirieran mayor autonomia respecto a las
estructuras de poder.

Las politicas de seguridad de los gobiernos mexicanos, primero con las
administraciones priistas, luego con las panistas, no se modificaron
solamente por la ruptura de la relacion estructural entre el poder politico y
el narcotrafico. Tampoco por la amenaza que el narcotrafico representa a la
gobernabilidad, a la seguridad de la ciudadania o a la legitimidad del
Estado. La principal influencia y motivo de cambio de la politica de
seguridad mexicana provino de las tensiones con el gobierno de EE.UU. y
su politica global de la guerra contra las drogas.

El trafico de drogas, asi como otros fendmenos sociales (la esclavitud, el
trafico de personas —principalmente de mujeres y nifios— para su
prostitucion), esta prohibido por fuertes normas globales. Sin embargo, a
diferencia de otras practicas prohibidas por leyes nacionales en casi todos
los paises, como el abuso sexual, el canibalismo o el incesto, que no llegan
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a constituirse en régimen global, el trafico de drogas es una actividad que
evidencia una fuerte dimension transnacional. La politica mexicana de
seguridad y combate al narcotrafico no ha sido ajena a esto. Pero el caso de
Meéxico es particular debido a la gran cercania que tiene con EE.UU. y la
influencia que éste ejerce en distintos ambitos de la vida de los mexicanos.

Como se puso de relieve, el combate al crimen organizado y al
narcotrafico no figuraba como una prioridad en la agenda del gobierno
mexicano hasta la década de los ochenta. Este cambio en la politica de
seguridad, pasando de la politica de tolerancia a la politica de
criminalizacion o combate directo, influenciada en gran medida por el
régimen global de prohibicion de las drogas impulsado por los EE.UU.,
tomo caracteristicas particulares durante la administracion de Felipe
Calderon, principalmente en el ambito juridico y operativo, pero a su vez en
la dimension discursiva e interpretativa del problema de las drogas. Fue asi
que el narcotrafico escal6é de un problema de salud publica a un asunto de
seguridad nacional, y termind por constituirse como la principal amenaza al
Estado y a la sociedad.

La guerra contra el narcotrafico y el crimen organizado, implementada
por la administracion de Calderén, generd confusion entre el sentido literal
y el metaforico del término. Por un lado, podria entenderse a través de los
sinonimos de combate, lucha o batalla, como un conjunto de esfuerzos para
alcanzar un objetivo; por el otro, como un conflicto armado entre dos
bandos, como una notificacion al crimen organizado respecto a que el
gobierno ha tomado la resolucion de emprender actos hostiles en su contra.
En sentido estricto, la guerra contra el narcotrafico en México es una
estrategia federal orientada a combatir todas las actividades relacionadas
con el trafico de drogas y el crimen organizado, con la participacion del
Ejército mexicano en labores policiales, de erradicacion de cultivos de
estupefacientes y detencion de delincuentes. Los principales argumentos
para justificar la intervencion militar en el problema del narcotrafico fueron
el aumento de la violencia, la penetracion y suplantacion de poderes en
varias regiones del pais, el incremento en trafico de armas y el incremento
en el consumo de drogas (Chabat, 2010; Cisneros, 2010; Enciso, 2010;
Morales Oyarvide, 2011).

La guerra contra el narcotrafico en México también tiene otra acepcion,
que trasciende la estrategia federal y el conjunto de operativos policiales—
militares. También es un fendmeno social caracterizado por formas
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particulares de expresion de la violencia criminal (ejecuciones, levantones,
desplazados, desaparecidos), estados de excepcion, pérdida de
gobernabilidad y el surgimiento de la condicion de inerme’ en la gran
mayoria de los habitantes del pais.

En este sentido, la guerra contra el narcotrafico en México tiene dos
interpretaciones: una restringida, que hace referencia estrictamente a la
estrategia federal de combate al narcotrafico, a las politicas publicas en
materia de seguridad, a la implementacion de operativos conjuntos y a la
presentacion de resultados en materia de decomisos, detenciones,
extradiciones y erradicacion de cultivos de droga; la otro mas amplia, que
abarca las consecuencias -la violencia generada por el narcotrafico
(ejecuciones, masacres, «levantonesy, desplazamientos), los
enfrentamientos con las fuerzas de seguridad y entre los propios grupos
delictivos, el fallecimiento de inocentes (dafios colaterales) y el control,
mediante la violencia y la fuerza, de vastas regiones del pais.
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RESUMEN

Muchas son las amenazas a la seguridad internacional, pero sin duda una de
las mas importantes es el crimen organizado. De todas las modalidades del
crimen organizado es el trafico de seres humanos, especialmente con fines
de explotacion sexual uno de los mas perversos, pues suponen una
perturbacion de los derechos humanos y un riesgo a la seguridad. Analizar
las caracteristicas de este tipo de criminalidad, los factores originarios y
propiciatorios, los flujos y redes y los instrumentos para su erradicacion en
el ambito latinoamericano y europeo resulta necesario para conocer las
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particularidades en ambas regiones y llevar a cabo la implementacién de
medidas que contribuyan a su erradicacion.

PALABRAS CLAVE: trafico de seres humanos — Unién Europea — América
Latina — explotacion — traficantes.

ABSTRACT

Given that drug trafficking in Mexico is identified as the main threat to its
There are many threats to international security, but certainly one of the
most important is organized crime. Of all forms of organized crime human
trafficking is, especially for sexual exploitation purposes, one of the most
perverse since they involve a disturbance of human rights and a security
risk. Analyzing the characteristics of this kind of criminality, the original
and propitiatory factors, the flows and networks and the instruments for its
eradication in Latin America and Europe is necessary to know the
particularities in both regions and to carry out the measures that contribute
to its eradication.

KEY WORDS: human trafficking — European Union — Latin America —
exploitation — smugglers.

INTRODUCCION

Muchas son las amenazas a la seguridad internacional, pero sin duda una
de las mas importantes es el crimen organizado en todas sus
manifestaciones, que se ha visto favorecido por las innovaciones
introducidas por el proceso de la globalizacion, el desarrollo tecnologico en
los ambitos econdmicos, la comunicacion y los transportes y los
movimientos globales de bienes y personas. En este sentido, el crimen
organizado aprovecha todas estas ventajas para obtener importantes
beneficios con sus negocios ilegales como la trata de seres humanos, el
narcotrafico, el trafico de armas y el blanqueo de capitales, siendo estas
algunas de sus manifestaciones mas graves cuyas consecuencias para la
sociedad internacional suponen una perturbacion de los derechos humanos
y un riesgo a la seguridad. Esta afirmacion de que la trata constituye una
violacion del derecho internacional de los derechos humanos resulta crucial,
pues con ella se establece un
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vinculo directo con las normas secundarias de responsabilidad, y porque
empuja a los Estados hacia un nivel y un tipo de respuesta particulares. Las
intervenciones juridicas y normativas mas amplias que tienen como fin
erradicar la trata de personas reciben un impulso considerable si ese fendmeno,
y no so6lo sus elementos constitutivos, puede caracterizarse como contrario al
Derecho internacional de los derechos humanos (Defensor del Pueblo. Espaiia,
2012).

De todas las modalidades del crimen organizado, el interés de esta
investigacion se centrard en la trata de seres humanos especialmente con
fines de explotacion sexual en el ambito latinoamericano y europeo, con
atencion especial a las caracteristicas del fendmeno, a los factores
originarios y propiciatorios, a los flujos y redes y a los instrumentos para su
erradicacion, con el objetivo fundamental de conocer las particularidades en
ambas regiones, pues no debemos obviar que:

la criminalidad como fenémeno social normalizado encuentra ventanas de
oportunidad para estabilizarse, sofisticarse y expandirse. Debemos partir del
hecho de que la criminalidad es un constructo social relativo, en cuanto su
consideracion como tal varia de forma significativa seglin el momento (tiempo)
y el espacio (lugar) (Jaime-Jiménez y Castro Morall, 2010).

Para poder implementar medidas efectivas contra este fenémeno es
necesario conocer cudles son las causas, caracteristicas, flujos y rutas, pues
de lo contrario las estrategias e instrumentos implementados resultaran
inapropiados para su deteccion y erradicacion’.

La trata de seres humanos se encuentra en un proceso de expansion que
se ha agudizado en los ultimos afios, por lo que se ha convertido en uno de
los asuntos fundamentales presentes en la agenda internacional de Estados y
Organizaciones. En septiembre de 2015, la comunidad internacional adopto
la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030 donde se incluyeron objetivos y
logros sobre el trafico de personas (UNFPA, 2016). Los tratantes se
benefician de la pobreza, la debilidad y la necesidad y es en esta situacion
de inestabilidad socioecondomica donde encuentran personas susceptibles de
ser explotadas dentro y fuera de las fronteras de sus paises; factores
estructurales de vulnerabilidad de los que se aprovechan los traficantes para
obtener grandes beneficios.

3 Se sigue la definicion establecida en el Protocolo de Naciones Unidas para

Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, firmado en Palermo en el
afio 2000.
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En este sentido, los flujos del trafico humano siguen el mismo patron
que los flujos migratorios ya sean econdémicos o por cualquier tipo de
conflicto (UNODC, 2016), la gran diferencia es que el traslado no es un
elemento necesario para la trata de personas, donde lo verdaderamente
esencial es la explotacion. A esto se une una creciente demanda tanto de
mano de obra barata como de servicios sexuales, los vacios legales en
algunos Estados y, sobre todo, una falta de vision integral para neutralizar
esta forma de criminalidad.

Sin duda, este fendmeno se caracteriza por afectar a todos los Estados,
pues es un proceso que comienza con el reclutamiento de las personas en
sus paises de origen y acaba en el pais de destino con su explotacion, por
esta razon, ha habido una evolucién creciente en cuanto al nimero de
Estados que han adoptado el Protocolo contra el Trafico de Personas de
Naciones Unidas, pasando de 33 en 2003 a 158 en 2016. Entre los afios
2012-2014 se han detectado mas de 500 tipos de flujos de trata, dentro de
un mismo pais, entre paises vecinos e incluso entre diferentes continentes"”.
Evidentemente, la trata es un fenomeno transnacional pero no toda la trata
implica, como ya se ha dicho, un movimiento internacional, un cruce de
fronteras, pues también se produce una trata doméstica, en el que el proceso
de captacion, traslado y explotacion se desarrolla en el interior de las
fronteras del pais de la victima.

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) estima que 21 millones
de personas son obligadas a realizar trabajos forzosos (OIT, 2012), cuya
explotacion genera ganancias por unos 150.000 millones de dolares, de los
cuales, la mayor parte, 99.000 millones de dolares, provienen de la
explotacion sexual (OIT, 2014).

Aunque podemos establecer como perfil fundamental de trata las
mujeres, las nifias y los nifios (80%) (Sevilla Bayon, 2013), en el marco

* Dada la complejidad por la propia naturaleza del fendémeno, la trata y sus

perpetradores actllan en zonas grises, por tanto, las actividades ilegales que
desarrollan no permiten obtener informacion y datos confiables y certeros,
podria decirse que cuando se analiza el crimen organizado y sus actividades
delictivas afrontamos un analisis a ciegas, por ello se debe tener sumo cuidado
con las fuentes que se seleccionan para estudiarlo. Asimismo, en cuanto a las
cifras, en el analisis se producen muchas dificultades para detectar si las
variaciones responden a una expansion del delito de trata o a una mayor
sensibilizacion de la problematica y por tanto mayor ntimero de denuncias.
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europeo, el informe de la Comision Europea sobre trata establece que una
de las tendencias mas importantes en la actualidad es la explotacioén no solo
de menores, sino también de discapacitados y de algunas etnias
minoritarias. Los ultimos datos registrados por la Union Europea (2013-
2014) sitta en 15.846 el nimero de victimas. Dada la complejidad de este
fendmeno, no cabe duda de que en la actualidad este numero se ha
incrementado, pues se calcula que por cada victima de trata identificada,
existen mas de 20 sin identificar. En este mismo orden de ideas, América
Latina destaca por ser una region que ha dejado de ser el corredor de la trata
con destino hacia el norte, para convertirse en region de origen, transito y
destino de trata para la explotacion sexual, lo que responde a una amplia
demanda nacional, regional e internacional. En 2014, la trata para la
explotacion sexual generd 12 mil millones de beneficio en América Latina
y el Caribe. Una de las caracteristicas compartidas por los paises de esta
region es la inestabilidad y la inequidad que ha generado mayor
vulnerabilidad en los nifios y jovenes. Aproximadamente, el 13% del
volumen de trata de Europa son victimas procedentes de América Latina.
Asi mismo, el patron turistico de esta region ha evolucionado en los ultimos
afios. Hoy se experimenta otro tipo de turismo diferente al tradicional, como
el eco-turismo, lo que permite que zonas hasta ahora inexploradas en este
sector se conviertan en destino turistico haciendo mas patente las
vulnerabilidades de grupos marginales cuyas necesidades provocan que
sucumban a los ofrecimientos de dinero y commodities a cambio de sexo.

El turismo sexual en esta region ha provocado que un mayor niamero de
mujeres y menores estén expuestos a las mafias y delincuentes sexuales. La
tendencia actual indica que si bien hace veinte aios se podia establecer un
mapa de los lugares origen-transito-destino, esta distincion hoy ha quedado
pretérita, pues en cualquier pais puede darse una, dos o las tres situaciones a
la vez (ECPAT, 2016). Este fendmeno tiene una dimension planetaria, pues
todos los Estados o regiones de una u otra manera estan afectados. Ya en el
afio 2006, Naciones Unidas distinguia 127 paises de origen de las personas
victimas de trata, 98 de transito y 137 de destino.

El negocio de la explotacion sexual es uno de los negocios mas
lucrativos del crimen organizado, lucrativo no solo en el sentido
estrictamente econdomico, sino también penal, pues si bien, la mayoria de
los Estados del mundo tienen tipificado el delito del trafico de personas, las
condenas por este delito no superan a nivel mundial las 4.000. En este orden
de ideas, el 40% de los Estados ha logrado al menos una condena al afio por
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estos actos delictivos, mientras que el 15% no ha logrado ninguna, lo que
nos da un indicativo de los logros desiguales en la persecucion de la trata y
de todo lo que aun queda por hacer.

1. RASGOS Y FACTORES NECESARIOS Y PROPICIADORES DEL
FENOMENO DE LA TRATA

En los tultimos afios las oportunidades que ofrecen los mercados laborales
han favorecido el crecimiento econdmico, beneficio del que se han
aprovechado patronales, trabajadores y Estados. Sin embargo, todavia
millones de personas, se encuentran en situacion de pobreza y
discriminacion por lo que acaban trabajando en condiciones de esclavitud o
servidumbre, y especialmente aquellos grupos mas vulnerables, que ademas
son explotados sexualmente. En este sentido, la trata para la explotacion
sexual debe analizarse también desde una perspectiva de género, pues
supone una forma de violencia contra la mujer, principal victima de este
fendmeno. Si bien no todos los actos contra la mujer tienen su raiz en el
género, en el caso de la trata si se cumplen los dos condicionantes bésicos:
en primer lugar, la mujer es victima de trata, principalmente porque es
mujer, siendo el objeto fundamental de la demanda y, en segundo lugar, es
una cuestion de género porque lo sufre de forma desproporcionada. Solo
hay que comparar las cifras de trata para darse cuenta de que es un
fendmeno mayoritariamente de implicacion femenina por lo que tiene un
alto componente de género. En esta logica, son ademas las nifias las mas
vulnerables.

En la actualidad, hay aproximadamente unos 60 millones de nifias del10
afios, de los que cerca de 35 millones viven en paises con elevados indices
de desigualdad y el 89% de los nifios de 10 afios viven en las regiones
menos desarrolladas del planeta. Esto significa que sus posibilidades de
equidad respecto a los nifios en edad similar se reducen considerablemente.
Una nifia en situacion de pobreza cuando entra en la pubertad debe dedicar
parte de su tiempo a las labores domésticas lo que le imposibilita ir a la
escuela, abriéndose la brecha en la escolarizacion secundaria entre nifios y
nifias reduciéndose sus posibilidades en el mercado laboral cuando sean
adultas, lo que las sitia en una posicion de mayor vulnerabilidad y
exposicion a las formas de explotacion laboral y sexual.

Ante las constantes y elevadas cifras de grupos en situacion de
explotacion sexual, se puede establecer que los instrumentos contra este
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acto delictivo estan muy lejos de conseguir su objetivo. Indicativo de que
las estrategias internacionales de caracter punitivo no son eficaces, por lo
que es necesario implementar otras medidas integrales que afronten este
fendmeno desde su origen, para ello resulta fundamental establecer cudles
son los factores propiciadores y los rasgos necesarios que conlleva la trata.

Analizar los factores que propician la trata es complejo, pues no sélo
estan involucrados distintos actores, sino que se produce en distintos
niveles.

Los factores no son coincidentes en los paises de origen y destino de la
trata, aunque esta brecha cada vez es mas estrecha. Esta es la razon por la
que hay que hacer una distincion, si bien no se descarta que la Unioén
Europea pueda ser origen de trata, si es cierto que fundamentalmente es
destino de ésta, siendo los grupos vulnerables de América Latina y de otras
regiones, un actor clave en el negocio del sexo. Asimismo, es clave
comprender que no todos los factores tienen la misma relevancia analitica,
puesto que podemos dividir entre aquellos que son necesarios y vitales para
que la actividad criminal exista y aquellos que favorecen el desarrollo,
expansion y profundizacion de la trata de personas Desde este punto de
vista, se sefialaran las particularidades de cada una de las regiones y se
combinaran aquellas que sean comunes.

El continente americano se caracteriza por ser una zona libre de
conflictos de tipo tradicional, es decir, la probabilidad de una guerra entre
dos o més Estados es improbable. Sin embargo, América Latina, es una de
las regiones con mayores indices de violencia del mundo. Es habitada por
menos del 9% de la poblacion mundial pero registra el 33% de los
homicidios, siguiéndole Africa con el 31%, Asia en tercera posicion con el
28% de los homicidios y dejando holgadamente atras a Europa y América
del Norte que cuentan con el 5% y 3% respectivamente (Jaitman, 2015).

Entonces, cabe preguntarse a qué se debe esta peculiaridad. Uno de los
factores con mayor fuerza explicativa es la presencia arraigada de
«heterogéneos actores de naturaleza no estatal», que se desplazan
transnacionalmente y ejercen la violencia de forma asimétrica (Bartolomé,
2009). La criminalidad organizada penetra las estructuras estatales y
privadas, generando nuevas logicas de relacion y poder. Dreyfus sefiala que
«el crimen organizado se manifiesta, desde la ilegalidad, como un
fendmeno de interdependencia compleja, que de forma no militar moldea la
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agenda de seguridad de Latinoamérica y también las relaciones
internacionales» (Dreyfus, 2009).

La expresion tal vez mas acabada del crimen organizado, en la region, es
el mercado ilegal de drogas, fundamentalmente de cocaina. Las
organizaciones dedicadas a su distribucion y comercializacion han
propiciado el desarrollo de otras actividades delictivas, como el trafico de
armas, precursores quimicos, lavado de activos, trafico y trata de personas
aumentando asi sus niveles de rentabilidad, como de su poder de
negociacion de cara a las instituciones gubernamentales y otras
organizaciones delictivas.

En este contexto, la trata de personas con fines de explotacion sexual se
ha desarrollado de manera tal que se ha convertido en una de las
manifestaciones del crimen organizado mas rentables de la region. Tal
como ya hemos destacado, la trata es una problemadtica compleja y
multifacética, donde varios son los factores que influyen en su composicion
y estructuracion y que por tanto es fundamental evitar cualquier vision
simplificadora a la hora de realizar un analisis de dicho fendmeno en la
region latinoamericana, ya que cada realidad nacional tiene sus
especificaciones particulares a nivel social, econdmico, cultural y politico.
Teniendo en cuenta esta interpretacion, y entendiendo ademas que América
Latina cuenta con paises que participan del mercado de trata de personas
como lugares de origen, pero también como transito y destino y que a su
vez se desarrolla en toda su extension tanto la trata internacional como
doméstica, se pretende establecer patrones o tendencias del fenomeno que
permitan en ultima instancia aportar elementos para la formulacion de
politicas de cooperacion regionales e interregionales, atendiendo a las
particularidades nacionales.

Respecto a la Union Europea, la trata de personas es una realidad
compleja, pues por su situacion geografica y sus caracteristicas economicas
es una region principalmente de destino de miles de personas traficadas con
el objetivo fundamental de la explotacion sexual. Pero incluso en el interior
de sus fronteras se encuentran paises que tradicionalmente han sido origen
de trata, como Rumania (20 de cada 100), Bulgaria (10 de cada 100),
Polonia o Hungria, todos ellos en el Este de la Union y fronteras exteriores
y, también hay que mencionar a Paises Bajos. A pesar de los grandes
esfuerzos a nivel represivo y legislativo, todavia esta actividad ilegal sigue
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generando grandes recursos econémicos que incitan a los grupos criminales
a continuar con su practica.

La naturaleza multidimensional, la complejidad que implica y la cada
vez mayor sofisticacion son caracteristicas propias de la trata. En este
sentido, el negocio de la trata opera segun las fuerzas del mercado, oferta y
demanda. La demanda se sitila en paises con economias desarrolladas,
como la Union Europea o Estados Unidos, por poner algunos ejemplos,
aunque esto no invalida que también algunos paises con economias mas
débiles sean destino de trata. En este sentido, la Unién Europea es destino
de miles de mujeres cuyo destino es la explotacion sexual. Entre 2013 y
2014 se registraron en la Unidon 15.846 victimas de trata, de éstas dos
terceras partes lo fueron con propdsitos de explotacion sexual y el 95% de
estas victimas fueron mujeres (European Commission, 2016).

Lejos de lo que pueda parecer, el 65% de las victimas de trata registradas
en el interior de la Union Europea, son de paises miembros, mientras que el
35% restante corresponden a ciudadanos de Albania, China (2%),
Marruecos, Nigeria (4%) y Vietnam. Desde América del Sur, destaca la
procedencia de ciudadanos brasilefios que alcanza el 2% de las victimas.

Ante la situacion reflejada en estas dos regiones es necesario analizar
cudles son los factores necesarios y cudles los propiciatorios para que se
produzca el negocio de la trata.

1.1. Factores necesarios

Comprender aquellos elementos del fenémeno de la trata que son
transcendentes para su desarrollo es una tarea fundamental para dar
respuesta al por qué de la alta rentabilidad que supone la trata de personas
para las organizaciones criminales. Se puede considerar que los factores
necesarios se dan en todas las regiones aunque con minimas
particularidades que se iran indicando oportunamente.

En este sentido, hay que sefialar, en primer lugar, como factor necesario
el desarrollo econdmico, pero no obligatoriamente entre regiones, sino entre
paises de una misma region. Son las desigualdades las que alimentan la
aspiracion a una vida mejor, generando vulnerabilidades en los mas débiles.
De ello se aprovechan los grupos de crimen que obtienen beneficio de las
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leyes del mercado, oferta y demanda, y del caracter prohibido que tiene la
actividad, lo que alienta un negocio ilegal a costa de la explotacion de otros:

...En la medida en que existan bienes y servicios demandables por el
publico y que, sin embargo, permanezcan prohibidos o sean declarados ilegales,
siempre existiran los incentivos, las oportunidades y las condiciones para que
prosperen modalidades de criminalidad (Tokatlian, 2000).

De esta forma, la trata con fines de explotacion sexual supone un negocio
en el que se mercantiliza a las victimas, pues los delincuentes buscan las
mayores ganancias, reduciendo los costos, pero a diferencia de otros
negocios legales, utilizan la violencia, cosificando a la victima.

El trasfondo de esta cuestion viene dado por la particular cultura de
mercado que se ha instaurado en las modernas sociedades capitalistas. La
oferta y la demanda regulan las relaciones entre los individuos y entre los
Estados. De acuerdo con Quintanilla, con la trata «el ser humano es
convertido en mercancia y las leyes de oferta y demanda funcionan igual
que para cualquier producto, bien o servicio que se encuentra en el
mercado» (Quintanilla, 1997). Por tanto, junto a la capacidad de adquirir
bienes y servicios se encuentra la demanda de lo prohibido. Demanda que
mayoritariamente esta constituida por poblacion masculina y que estd
representada por una poblacion radicada en paises con economias mas
desarrolladas que las de los Estados o regiones origen de trata. En este
sentido, el tipo de economia de un pais no es un factor determinante, si lo es
en cambio la capacidad adquisitiva de los individuos. Esto determina que
haya paises con economias menos desarrolladas que son destino de trata,
pues a ellos acuden individuos dispuestos a pagar por sexo.

En las sociedades de consumo, el sexo se convierte en un consumible
mas, por lo que supone un negocio altamente lucrativo. Es evidente que las
posibilidades de grandes ganancias permite un crecimiento desmesurado de
la industria del sexo y por tanto, la necesidad de un mayor nimero de
personas explotadas. En consecuencia, Naciones Unidas sefala que el ciclo
de rotacion de una mujer explotada sexualmente es de dos afios de media, lo
que significa que es preciso reclutar todos los afnos al menos unas 70.000
mujeres para reemplazar a las que «dejan el mercado» (UNODC, 2010), lo
que nos da un indicativo de la importancia de este negocio y sobre todo, de
la descapitalizacion humana que se produce con la explotacion de estas
victimas, pues las consecuencias para su salud fisica y mental pueden ser
irreversibles.
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Es el turismo del sexo una de las industrias mas rentables, pues juega un
papel fundamental en la generacion de ingresos y divisas para los Estados.
La OIT calcula que el movimiento de pasajeros ascendera a 1.560 millones
en el afio 2020, esto unido a las desigualdades y a una falta de valores éticos
y morales crean el ambiente propicio para el desarrollo del negocio ilegal de
trata. «En este mercado, los seres humanos no tienen ningin valor y
representan tan solo un objeto de regateo relativo a su edad y condicion.
Cuanto mas baja es la edad de la victima, tanto mas alta es la demanda y
mas alto su valor de mercado» (O Briain, 2008). Si bien pudiera parecer que
el turismo sexual es utilizado principalmente por pedodfilos de edad mayor,
el perfil del abusador ha cambiado en los tltimos afios, un 90 por ciento son
hombres y los homosexuales representan un 25%. La edad promedio es de
27 y la mayoria tiene entre 20 y 40 afios de edad. Todas las clases sociales
estan representadas en el perfil del abusador sexual de menores (O Briain,
2008).

Es evidente que tras la alta rentabilidad economica de la trata subyace la
situacion de las victimas. Segun el Global Slavery Index de 2016, en el
territorio americano hay mas de 2 millones de personas en situacion de
esclavitud. Haiti ocupa el primer lugar del ranking con una estimacion de
casi el 10% de su poblacion en condiciones de explotacion sexual o laboral.
En el otro extremo se encuentra EE.UU y Canada, con el 0,018% de
personas en alguna condicion de explotacion. En América del Norte,
Central y el Caribe, prevalecen los casos de trabajo forzado en el sector
agrario y la industria de la construccion afectando particularmente a
hombres y mujeres mayores de edad. Mientras que en América del Sur se
destaca el comercio sexual de mujeres, nifias/os y LGBT (Foundation,
2016). Como afirma la Organizacion Internacional para las Migraciones,
«la demanda de mano de obra barata, de servicios sexuales y de ciertas
actividades delictivas son las causas originarias de la trata de personas»
(OIM L. T., S/F). Por tanto, lo sustancial es la demanda y la posterior
estructuracion de un mercado ilegal especifico que capta las necesidades de
ese universo y pone a disposicion los bienes y servicios pretendidos, en este
caso, servicios sexuales y personas.

La alta demanda de personas con fines de explotacion sexual termina
impactando en el rédito economico que esta actividad criminal supone para
las organizaciones criminales. Es por ello, que a nivel mundial la trata esta
dentro de las tres primeras actividades que mas beneficios econdmicos
genera a las organizaciones del crimen organizado. Para algunas fuentes, la
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trata de seres humanos, a partir de 2011, se convirtid en el principal delito
transnacional, con una ganancia aproximada de 42 mil millones de ddlares
anuales, seguido por el trafico de drogas y armas, respectivamente
(Primerisima, 2010). Para otros, constituye el segundo mayor negocio de la
actividad criminal organizada, tras el trafico de drogas (Williams, 2009, p.
458). Otras fuentes, estiman que este delito es el tercer negocio ilicito con
mas beneficios, después del narcotrafico y el trafico de armas (Europea,
Comision Union, 2010). Segun datos recopilados por la Iniciativa Global
contra la Trata de Personas, de las ganancias globales que se mueven en el
mercado ilicito de la trata de personas, 1.3 billones de ddlares que equivalen
al 4.1% son generados en América Latina (UNODC, S/F). El 49% se
genera en paises industrializados caracterizados por ser los principales
destinos de las victimas que provienen de Latinoamérica (UNODC, S/F).

Ademas de estos factores, hay que indicar que también existe un
componente sociocultural fundamental para la trata. Si bien ya hemos
referido el componente de género que implica la trata, hay que afadir que el
valor del bien comercializado depende también de los codigos sociales y de
la importancia que una sociedad le dé a los objetos que compra. En este
sentido, la compra de un objeto determina la posicion de desventaja de
quien no puede adquirirlas y de prestigio del que si puede comprarlas. En el
caso de la trata, esa relacion de poder queda reflejada por la superioridad
del comprador y el sometimiento del que es vendido. A esto hay que unirle
la cultura machista patriarcal que se vive en algunas regiones del mundo, en
el que la mujer sufre la opresion del hombre simplemente por ser mujer en
base a una jerarquizacion de subordinacion, privandoles desde edad
temprana de sus derechos bésicos. Como afirman Sain y R. Games, «la
propia logica del crimen organizado basada sobre la existencia de mercados
ilegales debe pensarse junto con el ethos del grupo social que se esté
analizando» (Sain, 2015, pp. 18-19).

Junto a estos factores hay que sefialar un factor que si bien se da también
en regiones desarrolladas, como la Union Europea, es mas persistente en
América Latina, pues llega a alcanzar un caracter estructural: la corrupcion.
La corrupcion’ puede ser entendida como uno de los factores distintivos de
la criminalidad organizada. Asimismo, se configura como un eje transversal
a todas las manifestaciones del crimen organizado y en Latinoamérica es
determinante en la configuracion misma del fenémeno que se analiza.

> Definida de manera amplia como el abuso del poder piblico para el beneficio

privado (Buscaglia and Van Dijk, 2003).
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Carlos Resa Nestares (2009) al explicar cuales son las diferencias entre
crimen organizado y otros grupos criminales, afirma que «lo que es
especifico del crimen organizado es su capacidad para protegerse de manera
eficaz frente a quienes reten su capacidad de accion, ya sea desde grupos
criminales rivales o desde el Estado. Esta proteccion se obtiene, por una
parte, a través de la utilizacion de la violencia o la amenaza creible de
usarla, la intimidacion, y, por otra, por la corrupcion de funcionarios
publicos» (Resta Nestares, 2009). Este es el nucleo principal que diferencia
una organizacion de otra.

En el informe The Globalization of Crime, la corrupcion supone un
punto destacable entre los principales factores que favorecen el desarrollo
de la actividad delictiva:

corruption, coercion and white collar collaborators (in the private and public
sectors) lower risk to international mafias while the effective logistics they
provide increases mafia profits. This model has made transnational crime one of
the world”s most sophisticated and profitable businesses (UNODC, The
globalization of Crime, 2010).

Se termina generando una logica destructiva, ya que el crimen necesita de la
corrupcion, la cual debilita al Estado socavando asi la gobernabilidad. Estas
consecuencias terminan siendo mas nocivas para aquellos paises que ya
tienen un Estado y una democracia débil. Como afirma Dreyfus:

El crimen organizado es considerado una amenaza nueva que ocupa un
envase con rajaduras estructurales muy viejas: los Estados Nacion
latinoamericanos. El crimen organizado no dejard de ser una amenaza
mientras el Estado no se organice y estructure mejor para contenerlo
(Dreyfus, 2009, pp. 176).

En América Latina, la inclusion de este factor como elemento necesario
para que la criminalidad organizada se arraigue en las sociedades de la
region es clave y mas ain cuando lo asociamos a rasgos socio-culturales
que podriamos caracterizar como permeables a practicas ilegales y de baja
capacidad por parte de los Estados para hacer cumplir la ley. De acuerdo
con Sain y R. Games es el mismo Estado, que a través de los agentes que
deben hacer cumplir la ley, regula el delito y permite que la actividad ilegal
se desarrolle (Sain, 2015). Los funcionarios publicos terminan siendo parte
del crimen organizado, pues acaban prestando proteccion a los prostibulos
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donde las personas eran explotadas sexualmente o incluso se convierten en
sus regentadores.

1.2. Factores propiciadores

Multiples son los factores que inciden en el desarrollo y configuracion
actual del crimen organizado y particularmente de la trata de personas. Pero
solo uno de ellos lo ha moldeado y afectado de tal manera que ha
provocado una nueva estructuracion. Este factor esta relacionado con el
proceso de globalizacion y la sofisticacion que brinda el uso de las nuevas
tecnologias, lo que provoca una diversificacion del crimen. La OIM (OIM
C. 1., 2006) destaca que el aumento en el nlimero de casos de trata asi como
también su expansion a areas que anteriormente no parecian afectadas
responde a factores, como la globalizacion, que ha facilitado el acceso a la
informacion y las comunicaciones. Internet ha revolucionado la forma en la
que nos comunicamos. Las nuevas tecnologias son una herramienta
fundamental en la fase de captacion. Los delincuentes puede lanzar
mensajes muy atractivos a las victimas con un minimo riesgo de ser
detectados, por lo que «se reducen los gastos y aumentan los beneficios del
grupo delictivo puesto que ya no es necesario dedicar tantos recursos al
reclutamiento de la victima» (Requena y Giménez-Salinas, 2012). En este
sentido, los grupos delictivos cuentan con personas especializadas en el
manejo de las tecnologias y conocen perfectamente el mercado laboral para
ofrecer a la victima una posibilidad de trabajo mas creible —siendo este el
engaino mas utilizado-, de esta forma la sospecha es menor. Si bien el
proceso globalizador® ha tenido consecuencias positivas para la sociedad
internacional, como la mejora en los servicios de telecomunicaciones, el
desarrollo de nuevas tecnologias, el aumento del volumen del comercio
internacional, el intercambio fluido de bienes y personas entre las diversas
fronteras, entre otros, también ha tenido consecuencias negativas. El que
compete claramente a este estudio es la transformacion de la criminalidad

¢ Entendido de forma amplia como «La integracion internacional creciente de los

mercados de bienes, servicios y capital. Impulsan esta globalizacion la tendencia
generalizada hacia la liberalizacion del comercio y los mercados de capitales, la
creciente internacionalizacion de las estrategias empresariales de produccion,
todo esto sustentado en un importante avance tecnologico» (Bartolomé, 2004).
Ademas es «un proceso (0 un conjunto de procesos) que encarna una
transformacion en la organizacién espacial de las relaciones sociales
generando flujos transcontinentales o interregionales y redes de actividad,
interaccion y ejercicio del poder» (Serrano, 2005)
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que ha pasado de estar circunscrita a las fronteras de un pais a expandir sus
actividades delictivas de una manera espectacular, aumentando sus
beneficios, asi como también el nmimero de victimas. En los albores del
siglo XXI la sociedad se enfrenta a un crimen organizado de caracteristicas
transnacionales, con un nivel de sofisticacion no alcanzado en ningin
periodo anterior.

Son muchos los expertos que han relacionado la globalizacién con el
alcance mundial y el crecimiento del crimen organizado transnacional.
Seglin Serrano, «la globalizacion ha sido crucial para reconfigurar el CO
dentro de un contexto nuevo y claramente transnacional» (Serrano, 2005),
considerando que «la globalizacion junto con las reformas econdmicas de
mercado, han desempefiado un papel causativo en la globalizacion del
crimen». De manera similar, Franko Aas (AAS, 2007), en su libro
Globalization and Crime, al analizar los flujos ilicitos y la economia
criminal global examina cémo la globalizacion econdmica es un proceso
paradojico que fomenta nuevas oportunidades para las actividades
criminales y como la ingobernabilidad de las grandes corporaciones e
instituciones financieras son fuente de solvencia para la delincuencia
organizada transnacional. Ademads, «the globalization of illicit flows and
activities is the mirror image of a dark side of the global mobility of capital,
people and informationy.

En la misma linea, Escribano considera que «el fendmeno globalizador
ha servido de caldo de cultivo para la proliferacion de las actividades
criminales lucrativas «(...) ha favorecido el auge y consolidacion de las
actividades de la Delincuencia Organizada, convirtiéndose en transnacional,
y superando el terreno clasico de actuacion de las redes criminales como era
el territorio interno de los Estados» (Escribano Ubeda-Portugués, 2009).
Naim (2005) va un poco mas alla y afirma que lo que impulsa el auge
econdmico y politico de las redes criminales es lo mismo que motoriza a la
globalizacion. Esta ultima, segin el analista, ha propiciado un mundo
interconectado y ha generado nuevos y lucrativos escenarios para los
criminales. En sus propias palabras «el éxito actual del comercio ilicito es,
en gran medida, el resultado de unas politicas deliberadas, orientadas a la
integracion global y unas economias y sociedades abiertas» (Naim, 2005).

América Latina no estuvo, ni esta exenta de sufrir estos efectos. La doble
cara del proceso globalizador también afecta a Latinoamérica. Por un lado,
la confluencia del avance tecnoldgico, con el aumento en las relaciones
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comerciales y financieras y su integracion internacional, ademas de la
transformacion en la organizacion espacial de las relaciones sociales y, por
otro lado, el aprovechamiento por parte de las organizaciones criminales de
los avances tecnologicos y de la liberacion de los mercados financieros para
blanquear las ingentes ganancias obtenidas de sus ilicitos, debilitando asi a
las instituciones del Estado.

La inclusion de América Latina en la economia internacional, proceso
particularmente intenso una vez finalizada la Guerra Fria, se dio
generalmente a través de medidas economicas y politicas poco
consensuadas y con un alto costo social. Bajo el dominio del paradigma del
«Consenso de Washington»’ se implementaron a lo largo y ancho de
Latinoamérica politicas de mercado de corte neoliberal, tendientes a la
liberalizacion de los mercados de bienes, servicios y financieros; la
flexibilizacion del mercado de trabajo; la privatizacion de entidades
publicas, que se las consideraba mas un gasto que una inversion y, por
ultimo, politicas tendientes a reducir en papel del Estado en todos sus
ambitos de accion. Este contexto inmerso en la dindmica de la globalizacion
ha preparado el terreno para la penetracion y expansion del crimen
organizado transnacional. Como afirma Bagley:

los cientos de millones de pobres o desempleados implican un caldo de
cultivo en el cual la criminalidad de toda clase puede incubarse y
multiplicarse; y lo consigue...los Estados débiles han demostrado su
incapacidad para satisfacer adecuadamente las necesidades urgentes de esos
segmentos «marginados» de sus poblaciones y (...) también, han sido menos
capaces de frenar el incremento o de impedir la difusion del experto crimen
transnacional organizado de mayor sofisticacion y tecnologia (Bagley,
2008).’

7 Se entiende por «Consenso de Washington» al conjunto de politicas econdmicas

disefiadas, en los afios noventa, por una serie de organismos internacionales,
como el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial, los cuales tienen
sus sedes centrales en Washington, DC, Estados Unidos. Estas politicas eran
«recetas» econdmicas que tenian por finalidad impulsar el crecimiento
econdmico en Latinoamérica. Véase Williamson, J. (2004): «A short history of
the Washington Consensus», Fundacion CIDOB, [En linea], 2004, <
http://www.iie.com/publications/papers/williamson0904-2.pdf<, y Casilda Béjar,
R. (2004): América Latina y el Consenso de Washington», Boletin Economico
de ICE, [En linea], n® 2803, abril/mayo 2004,
<http://www.revistasice.com/CachePDF/BICE 2803 19-

38 4F750124143128257278CDB775B3F4F9.pdf>


http://www.iie.com/publications/papers/williamson0904-2.pdf%3c
http://www.revistasice.com/CachePDF/BICE_2803_19-38__4F750124143128257278CDB775B3F4F9.pdf
http://www.revistasice.com/CachePDF/BICE_2803_19-38__4F750124143128257278CDB775B3F4F9.pdf
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El crimen organizado y especialmente el problema del narcotrafico han
tomado dimensiones tan importantes en la region al punto tal de estar
afectando gravemente los valores democraticos en aquellos paises mas
perjudicados por este fendmeno de caracter global. Rojas Aravena también
confirma esta situacion:

crimen organizado desafia el desarrollo y la gobernabilidad democratica en
América Latina y el Caribe...ello dificulta la vigencia del Estado de Derecho,
impide un efectivo imperio de la Ley, afecta gravemente la economia y la
seguridad de las empresas privadas, y erosiona los sistemas politicos y las
instituciones democraticas en todos los paises de la region (Rojas Aravena,
2008).

Las sociedades latinoamericanas se enfrentan a amenazas generadas por
grupos de actores no estatales, que despliegan sus acciones en distintos
paises, y que por su gran capacidad de generar dinero, tienen en sus manos
la posibilidad de corromper al Estado y debilitar las instituciones publicas
encargadas de combatirlos.

La globalizacion esta conectada a la trata de personas a través de los
movimientos migratorios internacionales, porque una de sus consecuencias
es la internalizacion de la mano de obra. Como afirma Pérez Alonso, «el
trafico ilegal de personas hay que enmarcarlo, por tanto, en el contexto de la
globalizacion mundial para conocer y hacer frente a los efectos que la
globalizacion produce en este fenomeno» (Pérez Alonso, 2008, p. 53). Las
organizaciones criminales han encontrado en esta gran masa de migrantes
que buscan nuevos horizontes un negocio del cual beneficiarse.

Las politicas migratorias bien disefiadas se convierten asi en una
cuestion fundamental para hacer frente a la posibilidad de que los migrantes
se conviertan en victimas de trata de seres humanos. Cuando se aplican
politicas que solo penalizan y criminalizan al migrante termina por suceder
lo que expresa la OIT «la trata de seres humanos es una respuesta
oportunista a las tensiones entre la necesidad econdémica de emigrar y las
restricciones de orden politico que se oponen a ello» (OIT, 2005).
Seguramente serian mas beneficiosas o utiles aquellas politicas destinadas a
la cooperacion al desarrollo en los paises de origen de los migrantes que las
politicas restrictivas de inmigrantes, ya que se debe tomar en consideracion
que emigran ante la falta de expectativas en sus propios paises. Los casos de
Colombia y Me¢éxico son representativos de la conexion dada entre
migraciones y trata de personas, en el primer caso por los desplazamientos
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forzados por el conflicto armado entre las FARC y el Estado Nacional y en
el segundo, por los efectos de la «Guerra contra las Drogas» llevada a cabo
por el Estado mexicano y las fuerzas militares.

Los procesos de integracion regional, el mas acabado hasta el momento
es la Union Europea, u otros en proceso como el MERCOSUR, junto con
«la globalizacion, la transnacionalizacion, caracteristicas propias del mundo
actual, han provocado una mayor porosidad de las fronteras» (Anguita
Olmedo, 2007). Esta porosidad se convierte en un elemento fundamental
del crimen organizado, pues la imposibilidad de vigilar todos los pasos
fronterizos, por ejemplo, de la Union Europea, tras la adopcion del espacio
Schengen, les brinda la posibilidad de establecer rutas de trafico de ilicitos,
principalmente de drogas y migrantes. Estos grupos criminales se
aprovechan de las necesidades y vulnerabilidades de los inmigrantes y
ahora también de los refugiados que huyen de Siria o Afganistan. Desde
que se inicio la crisis de Siria, han desaparecido en Europa alrededor de
10.000 menores (EUROPOL, 2016) que bien viajaban solos o han sido
separados de sus familias, muchos de ellos han caido en manos de redes de
crimen organizado, lo que supone un indicativo de las capacidades de estos
grupos y de las incapacidades de los Estados.

2. REDES Y FLUJOS DE LA TRATA

Aunque a priori pueda establecerse que la trata tiene un alto componente
transfronterizo, esta condicion es cambiante y cada vez es mas frecuente
encontrar personas traficadas dentro de su propio pais o region. Naciones
Unidas afirma que:

traffickers and their victims often come from the same place, speak the same
language or have the same ethnic background. Such commonalities help
traffickers generate trust to carry out the trafficking crime. (...) Traffickers in
destination countries are either citizens of these countries or have the same
citizenship as the victim(s) they trafficked (UNODC, 2016).

Las cifras de Naciones Unidas son abrumadoras, de las personas traficadas,
20,9 millones de victimas, un 51% son mujeres, 21% son hombres, 20%
son ninas y un 8% son nifios, mientras que la procedencia de las victimas
corresponde a paises con economias desarrolladas, Norteamérica (Estados
Unidos y Canada) y Europa Occidental (7%); Sudamérica y Caribe (9%);
Africa (18%); Oriente Proximo (3%), del resto de Europa (7%) y, por
ultimo, Asia y Pacifico (56%) (Parlamento Europeo, 2016).
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Este mismo informe establece mas de 500 flujos detectados de trafico
entre 2012 y 2014, siendo un indicativo de la dimension del fenomeno. Los
principales flujos de trata cuyo origen es Asia-Pacifico tienen como destino
Oriente Medio, Europa Oriental, Central y Occidental y Estados Unidos. La
region del sudeste asiatico tiene como destino principal Asia-Pacifico y
Oriente Medio; la region subsahariana tiene como destino Oriente Medio y
el Sur de Europa; Europa central y oriental tiene su principal flujo hacia
Europa occidental, mientras que los flujos de sur América tiene como
principal destino América central y Caribe y de aqui hacia el Norte,
principalmente Estados Unidos, y hacia Europa occidental (UNODC,
2016).

Segtin el Informe 2016 sobre Trata de Personas del Departamento de
Estado de Estados Unidos (Departamento de Estado, EE.UU., 2016), los
paises de mayor preponderancia en la region latinoamericana, como
Meéxico, Colombia, Brasil, Chile, Pert, Paraguay y Argentina son lugares
de origen, transito y destino para fines de explotacion sexual y laboral.

La cada vez mayor sofisticacion y complejidad que ha asumido el
fendmeno de trata en Latinoamérica confirma la tendencia mundial y actual
de que todos los Estados son afectados de una u otra manera por el delito de
trata. Como afirma Arunkumar, «este fendmeno ocurre a doble escala:
«nacional e internacional; los paises de origen, transito y destino se
encuentran entrelazados y traslapados, dado que un mismo pais puede
exportar mujeres, asi como brindar refugio temporal a migrantes en transito
o servir como punto de destino para otros» (Arunkumar, 2009). Sendos
casos particulares como el boliviano son la excepcion a la regla, pues esta
caracterizado como pais de origen, donde las personas captadas tienen
como principal destino paises limitrofes, principalmente Argentina y Brasil.

Si bien, como se ha comentado en parrafos anteriores, la posibilidad de
obtener informacion fiable y actualizada relativa al fendmeno analizado es
una tarea compleja, se puede estimar que los flujos relacionados con la trata
con fines de explotacion son intra-regionales, fundamentalmente desde el
Caribe hacia el Cono-Sur, no obstante, el principal mercado para las
mujeres y adolescentes de la regién es Europa, destacando aqui, la
articulacion cada vez mas frecuente entre grupos locales y organizaciones
criminales europeas (Dreyfus, 2009).
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Khatchik Derghougassian, al analizar las transacciones Ilicitas en
Paraguay, Argentina, Uruguay y Chile, particularmente al hacer hincapié en
la trata con fines de explotacion sexual, destaca la existencia de trata tanto
de tipo interna como internacional, como asi también la existencia de
fronteras permeables que permiten el libre paso tanto de las organizaciones
criminales como de las victimas de este delito (Derghougassian, 2009).
Asimismo, otro punto a resaltar de su trabajo son las principales rutas
utilizadas: de Argentina hacia Espafia; de Uruguay hacia Italia y Espafia; de
Chile a Japon y Espafia y por ultimo de Paraguay a Espafia y Argentina.
Como podemos observar el ingreso a Europa estd marcado por el paso a
través del territorio espafiol, conectado con América Latina por lazos
histdricos y culturales.

Otro de los patrones mas complejos y tal vez mas preocupantes es la
explotacion sexual de nifios/as en toda la region (Foundation, 2016). Un
hecho agravante es que la problematica del matrimonio infantil no ha
decrecido en la region, sino que ha mantenido los mismos niveles
(UNICEF, 2013), demostrando asi la vulnerabilidad a la que se encuentra
expuesta la poblacion latinoamericana mas joven.

Por el contrario, la Unién Europea es una region principalmente de
destino de personas traficadas, especialmente para la explotacion sexual.
Naciones Unidas sefiala que entre los afios 2012-2014 las victimas
detectadas en la Europa occidental y sur lo fueron de 137 nacionalidades
diferentes. Igualmente, un Informe de Eurostat, indica que a pesar de
registrarse datos sobre casos de trata procedente de muy distintos origenes,
el 61% de las victimas identificadas procedia de paises miembros
(EUROSTAT, 2013), lo que pone en evidencia que la mayor parte de la
trata europea procede de dentro de sus propias fronteras, reflejo de las
desigualdades econdmicas. Entre 2012 y 2014, se registraron en la Unioén
Europea 15.846 victimas, de las cuales la mayoria procedia de Rumania
(40%), Bulgaria (18%), Hungria (11%); Paises Bajos y Polonia, mientras
que la trata transfronteriza procedia de Nigeria, Brasil, China, Vietnam y
Rusia, principalmente y de ellas, el 76% eran mujeres y el 21% menores
(16% ninas y 5% nifios) (European Commission, 2016).

Entre los paises europeos que mas destacan por sus cifras de trata, estan
Paises Bajos (con un 7,9 por cada 100.000 habitantes), Bulgaria (7,7) y
Rumania (5,4). Por el contrario, los que menores cifras de trata tienen son
Portugal (0,1 por cada 100.000 habitantes), Croacia (0,2) y Eslovaquia y
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Lituania (0,6). Espafia se encuentra en posiciones por debajo de la media
europea con un 6,5% del total y con 1,4 por cada 100.000 habitantes, cifra
que ha experimentado un considerable descenso en el periodo 2012-2014
respecto al periodo anterior (2010-2012).

Desde el 2015, Europa ha experimentado la llegada de miles de
desplazados, alcanzando sus fronteras mas de un milléon de personas que
huyen de sus paises ante los conflictos bélicos. Esta no es la primera vez
que se producen hechos similares, lo verdaderamente novedoso en la
implicacion de grupos de crimen organizado que se aprovechan de las
vulnerabilidades de los migrantes. Son las dificultades que se encuentran en
las fronteras exteriores las que obligan a muchos de ellos a contratar a
grupos de delincuencia organizada para cruzar al otro lado, lo que los
convierte en inmigrantes ilegales perdiendo toda posibilidad de recibir el
estatus de refugiado. Esta crisis ha puesto de manifiesto las debilidades de
la Union Europea, pues la disparidad de las politicas que se han
implementado ha socavado la confianza que se alcanz6 con el convenio
Schengen. Desde los afios 90, la Union Europea intenta crear un Sistema
Europeo Comuiin de Asilo con el objetivo de lograr que se unifiquen los
procedimientos. Un paso en esa direccion fue la aprobacion de la
Regulacion de Dublin (1997, modificada en 2003)%, sin embargo, este
dificil escenario ha supuesto una quiebra del sistema (Gonzéalez Enriquez,
2015).

Europol estima que mas de 10.000 menores se encuentran desaparecidos
en Europa, ademas, se calcula que en Alemania y Suecia hay mas de 90.000
nifios no acompafniados que corren un serio peligro de caer victimas de
abusos y violencia (UNICEF, 2016).

Si bien tradicionalmente la entrada en Europa se hacia por las rutas del
Mediterraneo occidental y central, cruzando Marruecos o Libia, con la crisis
siria ha cobrado relevancia la ruta de los Balcanes, siendo una de las mas
peligrosas pues «los migrantes se enfrentan a detenciones arbitrarias, malos
tratos por parte de las fuerzas de seguridad, abusos y explotacion por parte
de los contrabandistas» (Amnistia Internacional, 2016). Esta ruta atraviesa
Turquia, Macedonia, Serbia y/o Croacia con el objetivo de alcanzar

Esta regulacion establece que el Estado de la UE responsable de atender una
solicitud de asilo es ése al que el solicitante llegd en primer lugar a suelo de la
UE. Si su solicitud se deniega en ese Estado, el solicitante no puede presentarla
de nuevo en otro Estado de la UE.
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Hungria y otros paises de Europa occidental. Las mafias, principalmente
turcas juegan un papel fundamental en estos traslados, aprovechandose de
las debilidades de los migrantes, que acaban contrayendo grandes deudas
que tienen que pagar, cayendo de esta forma en la esclavitud laboral o
sexual. La considerable inestabilidad de los flujos migratorios explica la
naturaleza de este negocio. Es un hecho que «smuggling networks active in
the area consist of a system of flexible and independent —and largely family
based- organizations that enter into partnerships with one another for short
periods» (ACHILLI, 2016).

3. INICIATIVAS E INSTRUMENTOS DE LUCHA CONTRA EL FENOMENO
DE LA TRATA

Aunque muchos han sido los antecedentes juridicos que a mnivel
internacional se han adoptado para la erradicacion de la trata, el referente
fundamental por las implicaciones que tuvo es, sin duda, el Protocolo de las
Naciones Unidas para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas,
especialmente mujeres y nifios que complementa la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Transnacional Organizada
adoptada en Palermo en el afio 2000. Esta Convencién supuso una
conciencia comun para afrontar un fenomeno ilegal sin fronteras, donde «la
comunidad internacional demostr6 la voluntad politica de abordar un
problema mundial con una reaccion mundial. Si la delincuencia atraviesa
las fronteras, lo mismo ha de hacer la accion de la ley» (Naciones Unidas,
2000). Este instrumento internacional serd el punto de partida de la lucha
contra el crimen organizado, pues, por primera vez, se€ consensua una
definicion, no sélo de lo que es una organizacion criminal, sino de lo que
implicaba el fendémeno de la trata.

El Protocolo se basa en tres pilares, en la prevencion y el combate de la
trata de personas; en la proteccion y asistencia de las victimas y en la
cooperacion entre los Estados. Uno de los mayores compromisos que
asumen los paises al firmar y ratificar el Protocolo de Palermo es la
adecuacion de su orden juridico nacional segin las mencionadas bases, lo
que implico que mas del 90% de los paises tipificaran la trata como delito.
Un punto no menor es el hecho de que las modificaciones en la normativa
nacional fueron acompanadas de planes y acciones educativas y sociales
con el fin de lograr un mayor impacto en la lucha contra este fenémeno.
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Tanto la Convencion como el Protocolo destacan por ser la piedra
fundamental en la construccion de un sistema juridico consensuado a nivel
mundial contra la trata, de esta forma los Estados pueden actuar «dando
prioridad a un enfoque de proteccion y promocion de los derechos humanos
de las victimas frente a otros objetivos» (Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Igualdad. Gobierno de Espafia, 2015). El fenomeno de la trata se
convierte, por tanto, en un problema de seguridad nacional e internacional
que requiere respuestas concertadas.

Siguiendo esta misma linea, la Asamblea General de Naciones Unidas
aprobo en el ano 2010 el Plan de Accion Mundial de Naciones Unidas para
combatir la trata de personas (Resolucion 64/293) que sefialaba la necesidad
de una actuacion comun para promover la ratificacion universal de la
Convencion de Palermo, para ayudar a los Estados miembros a reforzar sus
compromisos de prevenir la trata, que promueva respuestas coordinadas y
basadas en la defensa de los derechos humanos y promueva la implicacion
de todos los sectores de la sociedad. Tras este instrumento, otros muchos
han ido reforzando los objetivos de Palermo en el seno de Naciones Unidas.

Otro hito fundamental lo representa el Convenio sobre la lucha contra la
trata de seres humanos del Consejo de Europa, aprobado en Varsovia
(Consejo de Europa, 2005). A pesar de las reticencias mostradas por
algunos Estados, incluso por la propia Union Europea, no cabe duda de que
es uno de los instrumentos que consagran normativamente la proteccion de
las victimas de trata. Es «la confirmacion de que la tutela de los derechos de
¢sta, esto es, la asuncion del paradigma victimocéntrico, no resulta
incompatible con la persecucion» (Villacampa Estiarte, 2011). Si bien
incorpora la definicion de trata de Palermo, supone un valor afiadido a los
demas instrumentos, pues, contempla la proteccion de la victima desde una
estrategia integral y multidisciplinar. «El objetivo del Convenio es la lucha
contra la trata de seres humanos en sentido amplio, al perseguir el delito y
establecer la proteccion de sus victimas en todos los supuestos en que se
produzca la accion descritay (Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e
Igualdad. Gobierno de Espania, 2015).

En el 4mbito Interamericano, la Organizacion de Estados Americanos
(OEA) a través de la Convencion Americana de Derechos Humanos de
1969, prohibio la esclavitud, la trata de esclavos y trata de mujeres en todas
sus formas y por medio de la Convencion Interamericana para Prevenir,
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Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (Belem do Pard, 1994)
ha reconocido el derecho de la mujer a vivir libre de todo tipo de violencia.

En la Declaracion de Seguridad de la OEA del afio 2003, en su articulo
I Valores Compartidos y Enfoques comunes, inciso 4. M, se establece
cuales son las nuevas amenazas y desafios que los Estados americanos
deben enfrentar y entre ellos se encuentran el terrorismo, la delincuencia
organizada transnacional, el problema mundial de las drogas, la corrupcion,
el lavado de activos, el trafico ilicito de armas y las conexiones entre ellos;
la pobreza extrema y la exclusion social; la trata de personas y el
cibercrimen, entre otros. En consonancia con dicha Declaracion, en octubre
de 2006, el Consejo Permanente de la OEA establece un Plan de Accion
Hemisférico contra la delincuencia organizada transnacional. Este tiene por
objetivo principal promover la aplicacién de la Convencion de Palermo y
sus Protocolos. En 2014, la OEA aprob¢ el II Plan de Trabajo para combatir
la trata de personas en el Hemisferio Occidental (2015-2018) y la
Declaracion Interamericana para Enfrentar la Trata de Personas.

En conformidad con este impulso de la organizacion panamericana, el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) ha ido avanzando en cuestiones
relativas a la seguridad regional, los derechos humanos y la trata de
personas. En junio de 2005, el Consejo del Mercado Comuin del
MERCOSUR decidio crear el REMPM (Reunion Especializada de
Ministerios Publicos del MERCOSUR), con la finalidad de que los
Ministerios Publicos de los paises miembros cooperen en la lucha contra la
criminalidad organizada, mejoren los mecanismos de persecucion penal y
colaboren en las areas de su competencia. Entre los delitos que son de su
interés se encuentra la trata de personas.

En el afio 2006, los paises miembros aprobaron el «Plan de Accion del
Mercosur y Estados Asociados para la lucha contra la Trata de Personas»
emanado de la XIX Reunioén de Ministros del Interior del MERCOSUR y
Estados Asociados. Uno de los hitos del mismo es el establecimiento de la
cooperacion policial y el intercambio de informacion a través de un sistema
oficial, el SISME (Sistema de Intercambio de Informacion de Seguridad del
MERCOSUR). Otro de los acuerdos de especial interés es el «Acuerdo
entre los Estados partes del MERCOSUR y Estados Asociados sobre
cooperacion regional para la proteccion de los derechos de los nifios, nifias
y adolescentes en situacion de vulnerabilidad». En este sentido, en 2015, se
desarrolla la Guia regional del MERCOSUR para la identificacion y
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atencion a necesidades especiales de proteccion de los Derechos de nifios,
nifias y adolescentes Migrantes.

La problematica analizada se ha constituido en una verdadera
preocupacion para la region, lo cual se ve plasmado en la amplia variedad
de instrumentos aprobados dentro del ambito del MERCOSUR, mas de 46
entre 2001 y 2017, que tienen por objetivo fortalecer la cooperacion y la
lucha mancomunada contra la criminalidad organizada y particularmente
contra trata de personas.

En el dmbito europeo, la trata de seres humanos constituye una grave
violacion de los derechos fundamentales de la persona y la dignidad
humana e implica practicas crueles como el abuso y el engafio de personas
vulnerables, asi como el uso de la violencia, amenazas, servidumbre por
deudas y coaccion (Consejo Europeo, 2002), estando expresamente
prohibida por la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea,
articulo 5. También esta tipificada como delito en el articulo 83 del Tratado
de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE).

A pesar de los importantes esfuerzos que se estan realizando en el seno
de la Union Europea para erradicar el fendmeno de la trata, éste sigue
arrojando cifras desalentadoras. La Union Europea esta volcada contra la
criminalidad, especialmente desde la aprobacion del Tratado de la Union
que en su articulo 29 establece la creacion de un espacio de libertad,
seguridad y justicia, siendo uno de los objetivos prioritarios para
conseguirlo la lucha contra la criminalidad en todas sus formas. Si bien han
sido muchos los instrumentos adoptados, dos han supuesto sendos puntos
de inflexion y pasos adelante: la Decision Marco 2002/629/JAl y la
Directiva 2011/36/EU que sustituye a la anterior. Ambas consideran la trata
como una infraccion de los derechos fundamentales. En esta logica, ambas
se proponen

proteger la libertad y la dignidad del ser humano en el contexto de la
desigualdad econdmica, social o interpersonal, con la finalidad de evitar su
cosificacion y/o mercantilizacion, por lo que su punicion presupone la no
concurrencia del consentimiento de las personas objeto de trata (Santana Vega,
2011).

Algunos autores hacen notar que estos dos instrumentos abordan el
fendmeno de la trata desde una aproximacion victimocéntrica mas que
criminocéntrica, lo que ha supuesto un viraje fundamental alejandose de la
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criminalizacién que supone la Convencion de Palermo que tiene por objeto
la lucha contra la criminalidad pero con un cometido criminalizador,
abandonando esta linea para centrarse mas en la victima. Como sefiala
Villacampa, a pesar del enfoque integral que aborda, las medidas de
proteccion siguen siendo escasas (Villacampa Estiarte, 2011). No obstante,
no por ello desmerecen su papel en la lucha contra la trata.

Ademas, junto a estos dos instrumentos, la Union Europea ha aprobado
una Estrategia para la erradicacion de la trata de seres humanos para el
periodo 2012-2016 en la que se propusieron cuarenta medidas concretas y
practicas para combatir la trata de seres humanos, dando prioridad a la
proteccion y los derechos de las victimas. En la mayor parte de los
instrumentos adoptados se pone de relieve la importancia de la
colaboracion, no so6lo entre los paises miembros, sino también con terceros
paises, pues forma parte de la dimension exterior de la UE como refuerzo a
la actuacion contra la trata de seres humanos.

Otra de las directivas de proteccion a las victimas de trata aprobada es la
Directiva 2004/81/CE1 del Consejo que adopta un enfoque integrado y
global centrado en los derechos humanos y tiene en cuenta de manera
especial la dimension de género. Esta directiva incluye como medida el
establecimiento de un periodo de reflexion para la victima durante el que no
se ejecutard en su contra ninguna medida de expulsion para asi poder
decidir libremente si coopera con las autoridades, lo que otorga una
proteccion especifica a la victima de caracter previo, independientemente de
cual fuera su decision final.

CONCLUSIONES

En los ultimos afios el crimen organizado transnacional se ha desarrollado y
adquirido dimensiones globales, transformando radicalmente su estructura.
A su vez, ha diversificado sus actividades, siendo el trafico de drogas,
armas y personas las de mayor rédito econdmico.

A lo largo de este capitulo se han analizado los principales factores que
influyeron en la transformacion del fendmeno de la criminalidad organizada
y que a su vez le proveyeron de los elementos para que adquiriese la forma
y estructura de la cual hoy goza. Por un lado, se describieron los factores
necesarios, definidos como aquellos que deben estar presentes para que la
criminalidad organizada se desarrolle, fundamentalmente se destaco la
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existencia de la demanda y la estructuracion de un mercado ilegal a su
alrededor, que termind impactando directamente en la rentabilidad que
supone la trata de personas, generando para las organizaciones una alta
rentabilidad econdmica.

Por otro lado, otro punto relevante es la cuestion de la corrupcion de los
funcionarios publicos, que debilita con su actuacion las instituciones del
Estado. La criminalidad organizada que opera tanto en la Union Europea
como en Latinoamérica no tiene como objetivo la destruccion del Estado,
sino la subversion de las instituciones estatales, pues en esta debilidad
encuentran ventajas. Por ello, podemos decir que la accion del crimen
organizado es doblemente perversa. No solo se beneficia de las
vulnerabilidades estatales, sino que las profundiza y las vuelve en muchos
casos irreversibles. Uno de los grandes desafios que afrontan los Estados es
obtener conocimientos certeros y rigurosos sobre los fenomenos que se han
analizado y sus principales actividades, ya que solo a través del
conocimiento que permita obtener una adecuada vision de las principales
aristas de este fenomeno, se podran generar diagnosticos correctos para su
neutralizacion, disefiando soluciones eficaces y fiables que tiendan a
terminar o minimizar este tipo de actividades ilicitas. Para que las
soluciones sean efectivas, las respuestas deben ser configuradas desde un
enfoque multilateral y multidisciplinar, que incorpore a todos los actores
implicados, a saber, los Estados, la sociedad civil y los organismos
expertos, principalmente.

En referencia a los factores propiciadores, uno de los mas relevantes,
que consideramos fundamental y que favorecid dichas transformaciones,
fue el fenomeno de la globalizacion. La liberalizacion econdmica y la
desigual distribucion de las riquezas obtenidas de ese proceso liberalizador;
el crecimiento a gran escala del comercio internacional; el desarrollo de
tecnologia punta; los procesos de flexibilizacion de los mercados de trabajo;
la libre movilidad global de personas, capital e informacion; la
ingobernabilidad de las instituciones financieras y las grandes
corporaciones; la existencia de mercados y productos penalizados por los
Estados, todos ellos productos de la globalizacion, han favorecido el auge,
la expansion y la consolidacion de las actividades del crimen organizado e
impactado en los Estados, fundamentalmente latinoamericanos de manera
negativa, aportando una mayor profundizacion de las vulnerabilidades
estructurales de las poblaciones potencialmente victimas de la trata de
personas.
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Finalmente, del analisis se ha desprendido que los flujos son
fundamentalmente intrarregionales, desde las zonas menos desarrolladas
economicamente o que contienen altos indices de desigualdad econdémica y
social a areas mas ricas o grandes centros urbanos. Por su parte, América
Latina se ha constituido en una region «exportadora» de mujeres y
adolescentes para ser explotados sexualmente, principalmente en Europa y
teniendo como principal punto de ingreso Espafa. La Union Europea,
debido a los hechos relativos a los conflictos bélicos acaecidos
recientemente en Medio Oriente, ha sido receptora de una masa migrante
que ha terminado por colapsar su sistema de control fronterizo, lo que
beneficia sobremanera a organizaciones criminales presentes en territorio
europeo. La trata de personas ha tomado relevancia en los ultimos afios en
la agenda social y politica mundial, permitiendo el desarrollo de un marco
juridico internacional que pretende no solo combatir a las organizaciones
criminales dedicadas a la trata, sino también asistir a las personas
damnificadas por este delito. En este sentido, los esfuerzos de toda la
sociedad internacional son nitidos pero las respuestas atin no estin a la
altura de las organizaciones criminales cuyos medios son superiores a las
propias capacidades de los cuerpos y fuerzas de seguridad de los Estados
con lo que logran permear a través de la corrupcion las instituciones,
debilitando la gobernabilidad democratica y el Estado de Derecho.
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RESUMEN

A finales del 2016 el Gobierno colombiano y la guerrilla de las FARC
firmaron un Acuerdo de Paz con el propdsito de poner fin a uno de los
conflictos armados mas antiguos en el mundo. El periodo de posacuerdo
constituye una etapa critica para el desarrollo de reformas que resuelvan las
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causas de la confrontacion armada y siente las bases para la construccion de
paz. El resultado de esta etapa puede llevar a la superacion de la violencia o
a su recurrencia bajo nuevas modalidades. En este escenario, uno de los
aspectos mas problematicos es la existencia de mercados ilegales y crimen
organizado. El articulo analiza las implicaciones de la mineria ilegal en esta
coyuntura, a partir de conceptos derivados del crimen organizado y la
economia politica del conflicto.

PALABRAS CLAVE: crimen organizado — mineria ilegal — recursos naturales
— posacuerdo — Colombia.

ABSTRACT

At the end of 2016, the Colombian Government and the FARC guerrilla
signed a Peace Agreement with the purpose of ending one of the oldest
armed conflicts in the world. The post-agreement period is a critical phase
in the development of reforms aimed at solving the causes of armed
confrontation and for the underpinning of the basis for peacebuilding
efforts. The result of this stage can lead to the overcoming of violence or its
recurrence under new modalities and actors. In this regard, one of the most
problematic aspects is the existence of illegal markets and organized crime.
Drawing from the literature on organized crime and the political economy
of the conflict, the article analyzes the implications of illegal mining in the
Colombian current scenario.

KEY WORDS: organized crime — illegal mining — natural resources — post-
accord period — Colombia.

INTRODUCCION

El andlisis de la economia politica de los conflictos armados y la
criminalidad subraya la importancia de los recursos. En el periodo de la
Guerra Fria y hasta comienzos del siglo XX, el estudio de las guerras
internas y la violencia politica estuvo enfocado en las motivaciones
politicas y sociales (descontento o grievance). Sin embargo, hacia finales
del siglo pasado, la investigacion sobre conflictos armados en el sur global
(Collier, 2000, Collier y Hoeffler, 1999, 2000) evidenci6 la importancia de
los recursos naturales y la apropiacion de rentas en el origen y desarrollo de
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las guerras internas (codicia o greed). La economia politica del conflicto
armado empez6 a cobrar cada vez mayor importancia en el estudio de los
conflictos armados tras el fin de la Guerra Fria. Uno de los elementos que
esta literatura destaca es la confluencia entre las dinamicas de conflictividad
social y/o violencia armada y la criminalidad organizada.

Tras la firma de un Acuerdo de Paz con la guerrilla de las FARC-Ep,
Colombia transita hacia el final del conflicto armado existente hace mas de
cinco décadas. No obstante, la criminalidad organizada y su relacion con
economias legales e ilegales constituye uno de los mayores factores de
riesgo en el periodo de posacuerdo. Aunque el narcotrafico ha sido la
economia ilegal del mayor impacto en el conflicto armado y el crimen
organizado, la mineria ilegal se ha convertido en una fuente de recursos
para los grupos ilegales. Al respecto, diversos andlisis advierten que estos
grupos han desarrollado un portafolio de recursos que les permite capturar
rentas de diversos mercados legales e ilegales (Mc Dermott, 2014; Rettberg
y Ortiz-Riomalo, 2016; Rico, 2013), entre ellos los recursos de la economia
minera.

Aunque la mineria ilegal no es un problema exclusivo de Colombia, sino
que afecta a los demads paises de la region Andino- amazonica. Debido al
contexto de posacuerdo y el impacto del crimen organizado, Colombia
constituye un interesante caso para analizar la relacion entre rentas ilegales-
mineria ilegal-, violencia y criminalidad. A ello se suma el impacto que las
transformaciones en el crimen organizado tendran tanto en la seguridad de
Colombia como en la seguridad regional. En este contexto el articulo tiene
por objetivos, en primer lugar, caracterizar la mineria ilegal y sus vinculos
con el conflicto armado y la criminalidad organizada, y segundo, establecer
los retos que implica el control de este mercado ilegal de cara al
posacuerdo. Para ello, el articulo se divide en tres partes: una primera
seccion que desde una perspectiva regional realiza una aproximacion a la
literatura sobre los recursos mineros y la politica econdmica, asi como los
impactos de la mineria ilegal en los paises andinos. La segunda seccion se
enfoca en los aportes tedricos sobre la economia politica del conflicto (que
se ocupa de la relacion existente entre los recursos naturales y los conflictos
armados) y el crimen organizado. La tercera parte, aborda la mineria ilegal
en el caso de Colombia y sus implicaciones en la economia politica de la
violencia y la criminalidad.
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1. POLiTICA ECONOMICA, RECURSOS NATURALES Y MINERIA ILEGAL
EN LA REGION ANDINA

1.1 La literatura sobre el sector minero extractivo y la politica
economica

Los debates sobre recursos naturales tuvieron su origen en el marco de las
politicas de ajuste estructural de los noventa aplicadas en América Latina,
que favorecieron el ingreso de capital extranjero a sectores antes manejados
por el Estado. El crecimiento y el desarrollo industrial de los paises del
sureste asidtico gener6 un aumento en la demanda de hidrocarburos,
minerales tradicionales (carbon, oro, plata, etc) y otros nuevos (coltan).
También el fin de la Guerra Fria y las ultimas luchas anti coloniales
hicieron visible el papel de las actividades extractivas en el marco de los
conflictos armados.

Desde entonces, multiples perspectivas han explicado el papel de los
recursos en el crimen, el conflicto y el desarrollo y enriquecen el analisis de
la mineria extractiva y de la mineria ilegal. Por ejemplo, las perspectivas
basadas en la globalizacion, plantean la existencia de un mercado mundial
sin fronteras, en el que el Estado su subordina a los intereses de los poderes
economicos. En el caso de la industria extractiva, algunos retoman a
Wallerstein, con la idea de un Centro, que constituye la sede las empresas
transnacionales del sector extractivo y una periferia que suministra los
recursos naturales y los transfiere en una relacion desigual de explotacion
para los paises pobres, o del tercer mundo (Wallerstein, 2005). Se enfatiza
aqui en la dimension historica de los fendmenos, pues la extraccion de los
recursos mineros ocurre en fenomenos de saqueo en el marco econdémico
capitalista. La idea de continuidad en las relaciones econdmicas de
explotacion se consolida bajo la perspectiva del neoextractivismo, el
neocolonialismo o la dependencia, planteadas en las ultimas décadas.

De hecho, la explicacién del subdesarrollo de América y Africa y el
fracaso de los modelos de industrializacion (ISI en el caso colombiano)
tiene en la ocupacidbn y el colonialismo una de sus causas. La
especializacion en la exportacion de recursos naturales, mineros y materias
primas se explica en los intereses econdomicos y la demanda de los paises
desarrollados. Con la implementacion de las politicas neoliberales en los
ochenta y noventa se reforzé esta situacion, que beneficio la privatizacion y
el ingreso del capital transnacional, el cudl se ubicod en el sector minero
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extractivo, uno de los sectores tradicionalmente manejados por el Estado
(Campos, 2009, p. 36).

Algunas de estas consideraciones, tienen su origen mas remoto en la
teoria de la dependencia, que se ocupa de la relacion entre el tipo de
desarrollo econdmico y social de los paises latinoamericanos y la forma en
que esas sociedades fueron y permanecen integradas en el sistema
economico capitalista mundial. Esta teoria, originada en la CEPAL
(Comision Econdmica para América Latina), considera la dependencia
como una condicion externa, impuesta desde fuera y un fenémeno producto
de la extraccion del excedente econdmico del tercer mundo por parte de los
paises occidentales avanzados. (Girvan, 2005, p. 21). Aqui, el papel que
desempefia el capital transnacional y las lecciones acerca de la vigencia o
no de la teoria de la dependencia para paises como Colombia, resultan
esclarecedoras ante la decision que tomo el pais hace algunos afios de
encaminar el desarrollo por la via minera.

Desde otra perspectiva, la perspectiva institucional del buen gobierno,
plantea que la riqueza minera es esencialmente positiva para los paises
productores. Sin embargo, fallos en las instituciones politicas o la gestion
empresarial explican por qué el crecimiento econdmico del sector extractivo
no genera efectos positivos en el desarrollo (Campos, 2009, p.27). Por ello,
los analisis se dirigen a determinar la forma en que la extraccion minera
podria contribuir a la generacion de desarrollo mediante la mejora en las
capacidades institucionales, el aumento de la gobernabilidad y la
transparencia (Campos, 2009, p. 28). Mas adelante se enfatiza, desde la
perspectiva de la economia politica del conflicto, cudl es la relacion entre el
conflicto, el crimen organizado y la mineria ilegal en el caso colombiano.

1.2 Impactos de la mineria ilegal en la Region Andina

El alza sostenida del precio internacional del oro ha constituido el
principal incentivo para la expansion de todas las formas de produccion
minera en la region Andina desde comienzos del siglo XXI: formal grande,
mediana y pequeiia, informal, artesanal, e ilegal. La expansion de la mineria
ha tenido un profundo impacto en la economia y en los territorios. Si bien,
¢sta ha sido el motor para el crecimiento econdomico en varios paises de la
region, también ha traido consigo diversidad de conflictos socio
ambientales y, en algunos casos, ha convergido con formas de violencia y
criminalidad. Ello, porque dicha expansion ha tenido lugar en un contexto
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de instituciones de regulacion ambiguas y débiles; fragmentada presencia
del Estado; precarias condiciones socio econdmicas y, existencia de grupos
ilegales interesados en la captura de rentas (De Echave, 2016).

Para aproximarse a la problematica de la mineria ilegal, el primer paso
diferenciarla de la mineria informal. Antes del actual boom minero, existian
ya formas de mineria artesanal e informal — ligadas sobre todo a la
explotacion de tipo aluvial- en diversos territorios. En este sentido, es
pertinente sefalar que paises como Peru y Colombia cuentan con una larga
tradicion minera que se remonta a los periodos prehispanicos. La distincion
entre mineria informal e ilegal no es univoca y depende de las definiciones
legales establecidas en cada pais. Por ejemplo, en el caso de Peru, la
mineria informal se diferencia de la ilegal porque se realiza en zonas
autorizadas para la actividad minera, y quienes la llevan a cabo han iniciado
un proceso de formalizacion en los plazos y modalidades establecidos por la
ley. Entre tanto, la ilegal se lleva a cabo sin cumplir las normas establecidas
y se efectia en zonas no autorizadas (Barbaran, 2014).

La mineria ilegal ha tenido serias consecuencias en términos ambientales
y socio-politicos. Entre los primeros se encuentran la destruccion del
bosque Amazonico, la afectacion de areas naturales protegidas y, la
contaminacion con mercurio (Franco e Ipenza, 2014). Sobre los impactos
socio-politicos, se encuentran el aumento de la conflictividad social y
violencia, el desplazamiento y afectacion de los modos de vida de
comunidades indigenas y campesinas, las disputas por las formas de
ordenamiento territorial, y el hecho que las jugosas ganancias de la mineria
ilegal constituyen una fuente de financiacion para grupos armados ilegales.
Al respecto, se estima que en algunos casos las ganancias producto de la
mineria aurifera ilegal han llegado a superar al narcotrafico (De Echave,
2016). Ahora bien, esa relacion entre mineria ilegal y crimen organizado no
se da necesariamente en todos los paises. Sin embargo, uno de los que
evidencia dicha relacion es Colombia, caso que serd analizado en las
paginas siguientes.
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2. RECURSOS NATURALES, CRIMEN ORGANIZADO Y VIOLENCIA
ARMADA EN COLOMBIA

2.1. Los recursos naturales como financiadores de conflicto

Los grupos armados han sacado provecho de recursos naturales (metales,
piedras preciosas, coca, madera, petroleo, amapola, etc) para sustituir los
recursos de financiacion otorgados por las potencias durante la Guerra Fria
o los obtenidos mediante practicas criminales como el boleteo y el
secuestro. Segin Garcia Reyes: «La relacion entre recurso naturales y
conflicto armado o guerras civiles ha sido discutida o abordada desde
distintas corrientes de analisis (...) el analisis de las causas econdmicas de
las guerras civiles o conflictos internos han aportado una base material a las
explicaciones al proponer que son los recursos naturales el eje de las
disputas» (Garcia, 2011, 13). Sin embargo, la relacion los recursos naturales
y el crimen organizado, apenas ha sido examinada. Los andlisis se han
centrado en conflictos sociales sobre recursos naturales, areas protegidas o
regiones productivas. La disponibilidad natural de un recurso no es en si
misma un indicador de conflicto, sin embargo, de acuerdo con Paul Le
Billon, las sociedades enfrentadas con circunstancias ambientales
especificas (escasez o abundancia), tienen un riesgo mas alto de ser
afectados por conflictos violentos (Le billon, 561 y ss). Ello se explica
ademas, por los efectos debilitantes del recurso en las economias y las
instituciones, que dan lugar a luchas de distribucion, a veces violentas.

Segtin la hipotesis de la guerra por recursos escasos, las personas o las
sociedades, lucharan para asegurar el acceso a los recursos necesarios para
su supervivencia. Sin embargo, hay quienes se oponen a esta perspectiva
por varias razones: la escasez del recurso pueden dar lugar a la innovacion y
diversificacion econdmica que origina una distribucion mas equitativa de
los recursos, ayudada por el comercio internacional y los mecanismos de
mercado, que hacen contrapeso a la escasez. Ademas, los paises pobres en
recursos diversifican su ingresos financieros, mientras que los ricos en
recursos dependen de las exportaciones del recurso natural (Le billon, pp.
561 y ss) y su economia resulta muy vulnerable ante las fluctuaciones de
precios de los commodities (Otélora, 2016, p. 45).

En la otra perspectiva, la creencia que los recursos abundantes ayudan al
desarrollo econdmico y son asi positivos para la estabilidad politica, es
contraria a la evidencia empirica que sugiere que los paises ricos en
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recursos, son pobres de acuerdo con sus variables e indicadores econdomicos
mas sensibles (PIB per cépita, NBI, LP). Esta idea de la maldicion del
recurso natural se explica en el hecho que la existencia de recursos
abundantes ha resultado negativa para el desarrollo de algunas economias,
pues genera una dependencia del recurso. También es relevante el interés de
las élites en extraer los recursos, antes que proteger las rentas derivadas de
estos. Asi, las materias primas son facilmente extraibles y por tanto
atractivas para cualquier actor interesado: ¢€lites nacionales, para quienes
¢stas representan, empresas transnacionales y actores armados o crimen
organizado. Ademads, la forma en que se establece la relacion recursos-
conflicto, es un producto histérico asociado a un patrén de relacion con la
economia global, los lazos coloniales, las ¢€lites y los intereses comerciales
privados (Reno, 2000).

Segun el lugar donde estan localizados los recursos naturales, grupos
rebeldes y grupos criminales pueden establecer control permanente en
zonas ricas en recursos y en las rutas del transporte, complementado su
estrategia tradicional de alta movilidad y localizacion. Asi, la naturaleza y
la geografia de los recursos es crucial y determina la manera en que se
forman las redes econdmicas y criminales (Otalora, 2016, p. 49). A mayor
distancia o dificultad de acceso al recurso natural, mayor es el coste de
control y mas alto es el riesgo de perder el recurso ante el adversario. Existe
menor probabilidad que un recurso ubicado cerca de la capital sea
capturado por actores criminales, que un recurso cerca de una frontera, o en
el caso de Colombia, al interior del pais, en relacion con los ubicados en
zonas alejadas (dentro de la montafia). Ello permite clasificar los recursos
en proximos o distantes. Cuanto mas alta es la disponibilidad de recursos
valiosos en la periferia de control del Estado, mayor es la probabilidad de
conflicto y de control por parte de otros actores. A menos que los gobiernos
puedan monopolizar los medios de intercambio (vehiculos, aeropuertos,
caminos, cuentas bancarias, autorizaciones de exportacion, intermediarios,
importadores) entre un recurso y la economia queda abierto un espacio
economico propicio para la criminalidad, que puede llegar a ser autobnomo,
con actividades comerciales o criminales basadas en recursos locales,
existiendo un riesgo inherente de apropiacion privada de los recursos
naturales o mineros (Otalora, 2016, p. 50).

Michael Ross propone la idea del saqueo del recurso (lootability), es
decir, la facilidad con la cual pueda ser extraido y transportado el recurso
natural por los individuos o por pequefios grupos de trabajadores (Ross,
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1999, p. 297), fomulando los siguientes planteamientos: Primero, hay
recursos que pueden ser menos (petrdleo) o mas (diamantes y drogas)
saqueables, dependiendo de sus cualidades fisicas. Segundo, los recursos
menos saqueables alimentan las arcas del Estado mientras que los mas
saqueables estan ligados a la economia de los rebeldes. Tercero, entre mas
saqueable es el recurso, mayores son los problemas de disciplina al interior
de los grupos armados. Cuarto. Las disputas por recursos no saqueables
tienden a generar conflictos separatistas (Ross, 2001). Ross sefiala los
mecanismos que explican la correlacion entre recursos naturales y crimen
organizado. Los recursos saqueables incluyen las drogas, gemas, piedras y
metales preciosos como el oro y el coltan, productos agricolas y madera, los
cudles son facilmente transportables y han sido centrales en los conflictos
de Liberia y Sierra Leona (Ross, 2003, p. 47).

De otra parte, Snyder define los recursos saqueables como recursos de
gran valor y con pocas barreras econdmicas a la entrada (Snyder, 2003).
Alrededor de éstos, pueden construirse diferentes tipos de instituciones de
extraccion. Aunque los gobiernos prefieren una extraccion total de los
recursos, esta no puede darse en el caso de los recursos saqueables debido a
que las pocas barreras a la entrada, dificultan el establecimiento de un
monopolio (el oro, por ejemplo, es extraido tradicionalmente por pequefios
mineros); ya que estos recursos son féciles de transportar y estan dispersos
geograficamente, lo que dificulta a los gobiernos el control de su
extraccion, en especial en Estados con poca capacidad de regulacion. Asi,
las instituciones de extraccion determinan quién controla las utilidades
obtenidas del recurso (el gobierno, los paramilitares, o los grupos rebeldes)
y como ¢éste puede contribuir o no a la agudizacion del conflicto.

Como afirmamos, desde finales de la década de 1980, muchos grupos
armados han sacado provecho de recursos naturales para sustituir los
recursos de patrocinio obtenidos durante la guerra fria. Finalizada esta, las
nuevas fuentes de financiamiento utilizadas por los actores armados
incluyen ingresos criminales producto de secuestros, remesas del exterior y
ganancias obtenidas al negociar bienes tales como drogas, madera o
minerales como el oro, a través de redes de comercio paralelas o ilegales
(Otalora, 2016, 55). Resulta preocupante que la financiacion del conflicto es
ahora un medio comercial extremo, mediante el acceso y control de los
recursos naturales y que en contextos como la Colombia del posacuerdo,
fendmenos criminales como el narcotrafico y la mineria ilegal facilmente
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puedan convertirse en el combustible para la continuidad y surgimiento de
nuevas formas de violencia.

2.2. Violencia, poder politico y crimen organizado

La Convencion de Palermo de las Naciones Unidas define como grupo
delictivo organizado a « un grupo estructurado de tres o mas personas que
exista durante cierto tiempo y que actiie concertadamente con el propdsito
de cometer uno o mas delitos graves o delitos tipificados con arreglo a la
presente Convencién con miras a obtener, directa o indirectamente, un
beneficio economico u otro beneficio de orden material». Esta amplia
definicion permite diversas interpretaciones. Al respecto, Schultze-Kraft
(2016) sefiala que al no sefialar si se trata exclusivamente de personas
naturales o privadas o si podria incluir a funcionarios publicos, esta
definicion permite considerar que el crimen organizado abarca una brecha
entre lo publico y lo privado, donde funcionarios ptblicos y portadores de
responsabilidad politica son participes. Esta perspectiva va mas alla de
considerar el crimen organizado como algo exclusivo del mundo ilegal,
externo al Estado y al régimen politico, para tomar en cuenta la interaccion
entre lo legal-ilegal y su papel en la configuracion de formas de regulacion
social, el poder politico y la construccion de Estado (Arias, 2006; Duncan,
2014; Felbab-Brown, 2010; Garzon, 2012; Misse, 2013; Schultze-Kraft,
2016).

En contraste con esta perspectiva, en el discurso de las organizaciones
internacionales, agendas de seguridad estatales y think-thanks dedicados al
tema, prima una narrativa que parte de establecer una diferencia tajante
entre lo legal e ilegal. El crimen organizado seria parte del mundo ilegal y
privado, de la esfera « incivil» ¥, que a partir de las exorbitantes ganancias
producto de rentas ilegales afecta al Estado con su gran poder corruptor. En

4 Al respecto, las palabras del entonces Secretario General de la ONU, Kofi A.
Annan (2004), son un buen ejemplo: « Uno de los contrastes mas marcados que
existen en el mundo actual es el abismo entre lo civil y lo incivil. Cuando digo
“lo civil” quiero decir la civilizacion: los siglos acumulados de conocimientos
que sientan las bases del progreso. Cuando digo “lo civil” también quiero decir
la tolerancia: el pluralismo y el respeto con los que aceptamos a los diversos
pueblos y nutrimos de ellos nuestras fuerzas. (...) Por el contrario, alineadas
contra esas fuerzas constructivas, cada vez en mayor numero y con armas mas
potentes, se encuentran las fuerzas de lo que denomind la “sociedad incivil”. Se
trata de terroristas, criminales, traficantes de drogas, tratantes de personas y otros
grupos que desbaratan las buenas obras de la sociedad civil ».
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este sentido, la conexion crimen organizado- Estado tiene como punto
central la corrupcion. En aquellos casos donde la corrupcion no es
suficiente, el crimen organizado desafia al Estado mediante la violencia. La
relacion entre los grupos criminales y el Estado estaria dada entonces por la
popular expresion de « plata o plomoy.

Otro aspecto clave de la definicion de crimen organizado de la ONU es
el objetivo, el cual es primordialmente de caracter economico. Aunque la
dimensioén economica es crucial, varios autores (Albini y Mcllwain, 2012;
Duncan, 2005, 2014; Misse, 2013; Schultze-Kraft, 2016) han sefialado que
resulta limitada para dar cuenta de la complejidad del fenomeno, y, sobre
todo, de las diversas relaciones del crimen organizado con el poder politico.
La motivacion del crimen organizado no seria exclusivamente la
acumulacion de rentas y bienes, sino la acumulacion de poder; de capital,
economico, politico y social. Esto nos lleva a dejar de lado las tradicionales
visiones de legal vs. legal, para adentrarnos en las zonas grises del poder y
la regulacion social.

Charles Tilly (2006) desarrolla una analogia entre la construccion de
Estado y el crimen organizado. El uso de la violencia controlada del Estado
incluye cuatro actividades interdependientes: guerra, construccion del
Estado, proteccion y extraccion. Respecto a la proteccion, Tilly establece
una diferencia: la palabra « proteccion » tiene dos acepciones contrapuestas.
Una conforta; la otra, inquieta. Por un lado, « proteccion» evoca las
imagenes de refugio contra el peligro que ofrece un amigo poderoso, una
amplia pdliza de seguros o un tejado robusto. Por otro, evoca el negocio
mediante el cual el cacique local obliga a los comerciantes a pagar un
impuesto para evitar peligros con los que el propio cacique les amenaza
(2006, p.3). El accionar del Estado corresponderia a la segunda categoria’.
Desde una mirada historica sobre la formacion del Estado, Tilly resalta que
la diferencia entre la proteccion ofrecida por el Estado y aquella de un
grupo criminal es que la del Estado es legitima. El establecimiento de esa

5 A proposito del tema de la proteccion, Diego Gambetta (2007) afirma que ésta
constituye la caracteristica especifica de una mafia. La mafia es una forma
sofisticada de crimen organizado, que se dedica a vender seguridad. Vale aclarar
que hay una diferencia entre la proteccion de ciertas mercancias y la proteccion
como mercancia misma, en este sentido lo que caracteriza a una mafia es la
oferta de la proteccion como mercancia. Los mafiosos ofrecen proteccion a
individuos, grupos y transacciones, por lo cual extraen una renta (extorsion). El
no pago de dicha extorsion conlleva al uso de la violencia.
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diferenciacion entre « legitimo » e « ilegitimo » fue un proceso lento, en el
cual el Estado tuvo que someter a aquellos actores que reclamaron su
propio derecho a ejercer la violencia para el cumplimiento de sus objetivos
y que competian por poder y rentas. Tilly aporta interesantes elementos
para analizar el proceso de formacion de Estado, la guerra y el papel del
crimen organizado en Colombia (Duncan; 2014; Gonzalez, 2014).

Aunque con base en el estudio del naa economia politica del conflicto
armado y del crimen organizado abarca diversos recursos naturales
(Rettberg, Leiteritz y Nasi, 2014), es el narcotrafico el que mayor impacto
ha tenido. Con base en los casos de México y Colombia, Duncan (2014)
propone un analisis que parte de considerar la relacion entre geografia del
Estado, la division del trabajo del narcotrafico y su potencial para
regulacion social. En la periferia, donde se producen las drogas lo mas
importante es la mercancia fisica, alli el Estado es menos fuerte y la
proteccion recae en organizaciones de coercion privada, que se convierten
es Estado de facto; son las encargadas de la regulacion social. En tanto la
cadena del negocio sigue y llega a las ciudades, la variable de mayor
importancia ya no es la mercancia sino el capital. En este escenario, la
presencia del Estado es mas fuerte y por lo tanto las organizaciones de
crimen organizado no ejercen el papel regulador de la periferia — a
excepcion de algunas zonas marginales de la urbe-. En este punto, el
soborno se convierte en el principal mecanismo de intervencion de los
narcotraficantes en las decisiones de poder politico.

En concordancia con lo afirmado parrafos atras, para Duncan la historia
del crimen organizado y la estructura de poder es mas compleja que la
simple disputa del Estado contra organizaciones criminales violentas con
alta capacidad de corrupcion. En el centro de la guerra contra las drogas ha
estado la imposicion de instituciones de regulacion social alternas en zonas
periféricas, coherentes con las dindmicas capitalistas de dichas areas. En
ciertos periodos el Estado estuvo dispuesto a tolerar y coexistir con esas
instituciones, en la medida en que lograban dar solucion a las demandas
sociales, a las que el Estado le resultaba costoso responder, en la medida en
que implicaban cambios en la estructura de poder o una apertura a la que las
¢lites no estaban dispuestas. Sin embargo, esa dindmica de coexistencia
tuvo cambios en el momento en que las organizaciones lograron acumular
poder suficiente para competir con las ¢lites regionales y nacionales. De
manera que el combate contra estas organizaciones ha significado un
proceso de fortalecimiento de la capacidad estatal.
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Duncan plantea una variacion en los mecanismos de relacion del crimen
organizado con el Estado a partir de una geografia de las instituciones
estatales. La topografia del Estado esta en el centro de su hipétesis®. En la
misma linea de andlisis espacial y para explicar la relacion entre violencia,
Estado, ilegalidad y ordenes sociales en Colombia, el equipo de CINEP
propuso el concepto de « presencia diferenciada del Estado en el espacio y
tiempo », el cual expresa « la manera diversa como las instituciones
estatales se relacionan con las diferentes regiones y las redes de poder
realmente existentes en ellas, segiin sus particularidades, su tipo de
poblamiento y el grado de cohesion y jerarquizacion social que hayan
alcanzado ». La formulacion de este concepto, parte de una critica a
aquellos como « Estado colapsado » o « Estado fallido » y tiene por
objetivo diferenciar la manera como el Estado funciona en las regiones
diferenciadas del pais y como lo hace en el mundo rural y las periferias
(Gonzalez, 2014, pp. 60-61).

Las interacciones entre las organizaciones criminales y las instituciones
estatales, usualmente han sido leidas a través del concepto de corrupcion, en
especial las practicas de soborno. Sin embargo, en distintos contextos es
visible el uso de la coercidn como mecanismo de corrupcion que reemplaza
al soborno. Para explicar esta problematica en el caso colombiano, Garay y
su equipo (2007 y 2012) parten del concepto de captura del Estado, que
hace referencia a la intervencion de actores legales — sean personas, grupos
o empresas- en la regulacion estatal con el propdsito de garantizar
beneficios econdémicos, y lo extiende para dar cuenta de Ila
instrumentalizacion de los aparatos estatales por parte de actores ilegales.
Asi, este autor propone una forma mas avanzada de captura de Estado que
es la « reconfiguracion cooptada del Estado » que consiste en:

La accion de organizaciones legales e ilegales que, mediante practicas
ilegitimas, buscan modificar, desde adentro, el régimen politico de manera
sisttmica e influir en la formacion, modificacion, interpretacion y
aplicacion de las reglas de juego y de las politicas publicas, para obtener
beneficios sostenibles y lograr que sus intereses sean validados politica y
legalmente, y legitimados socialmente en el largo plazo, aunque éstos no

6 Sobre este tema, Guillermo O’Donell (1993) advirti6 sobre la existencia de
“zonas marrones », entendidas como regiones o distrito periféricos donde la
presencia del Estado es débil y otras formas arbitrarias de poder (neo feudal,
personalista, y clientelista) tienen lugar.
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obedezcan al interés rector del bienestar social (Garay, Salcedo-Albaran,
Ledn Beltran y Guerrero, 2007, p. 96).

En la literatura presentada, ademas de la relacion entre criminalidad y
Estado, el orden social tiene gran importancia. A propdsito de éste,
Schultze-Kraft (2016) cuestiona si es posible concebir érdenes politicos que
se basen en la ilegalidad y la criminalidad y no en la legalidad como
principios ordenadores, y si la legalidad y la ilegalidad pueden coexistir a lo
largo de un continuo que abarca la brecha asumida entre los dos ambitos.
La respuesta es que este tipo de orden, que denomina crimilegal, ha surgido
en varios paises del sur global. Desde su planteamiento, el autor busca
superar la idea de la criminalidad organizadora como una amenaza
exogena, sino como parte de un continuo legalidad/criminalidad. Un
entendimiento de la complejidad de este fenomeno requiere superar analisis
simplistas y cuestionar las formas de produccion de poder y regulacion
social.

3. EL FENOMENO DE LA MINERIA ILEGAL EN COLOMBIA

Respecto a la relacion entre la mineria y el conflicto armado, es posible
afirmar que la creacion de un complejo minero trae consigo multiples
inconvenientes que van desde la especulacion econdmica, la presencia de
actores extrafios a la comunidad y la militarizacion de la zona. Ante la
ausencia de respuesta por parte del Estado a la comunidad, los grupos
armados ejercen un control econdémico y social, lo que a su vez puede
agudizar el conflicto. Sin embargo, esto no es exclusivo de la actividad
minera sino de aquellas intervenciones intensivas donde se da la extraccion
de recursos en su mayoria no renovables. Fernando Vargas (2013)
identifica tres conflictos adicionales:

1) Entre las normas y decisiones sobre ordenamiento ambiental y territorial,
y la actividad minera. Este se da porque muchas veces hay concurrencia de
entidades, lo que dificulta su control. Ademas, se presenta una crisis en la
gobernanza cuando la presencia del Estado en los complejos mineros es
inexistente. 2) Entre los intereses de extraccion minera y el uso, disfrute y
conservacion del territorio ancestral por parte de pueblos y comunidades
étnicas. Cuando se da la adjudicacion de titulos mineros, no hay consultas
previas se pone en peligro la supervivencia fisica y cultural de las comunidades.
3) El solapamiento entre la mineria y las actividades agricolas y derechos
campesinos. Empeora la crisis agraria porque hay una limitacion en la
propiedad en donde incluso se puede la dar la imposicion de servidumbres
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mineras en donde la especulacion del precio de la tierra es predominante
(Vargas, 2013, p. 63).

En el marco de esa relacion recursos — crimen organizado que hemos
explido, surge un fendmeno de gran relevancia denominado mineria ilegal.
La extraccion de recursos mineros ha sido una practica ancestral y alrededor
de ella se han desarrollado diferentes comunidades. En la actualidad, hoy
aun se conserva la tendencia a dejar este trabajo que produce la riqueza de
unos pocos, para que lo realicen en condiciones inhumanas y degradantes
comunidades tradicionalmente esclavizadas o desplazadas como la
poblacion afrodescendiente. De las unidades de produccion minera
censadas en el 2014, el 10% de los trabajadores pertenecen a comunidades
étnicas, el 71% es analfabeta o s6lo han realizado algun estudio a nivel de
primaria y el 72% son afrodescendientes (CGR, 2013).

3.1. Los tipos de mineria y las cifras de la mineria ilegal

Dependiendo de los métodos de extraccion, las caracteristicas de la
poblacion, entre otros, es posible diferenciar distintos tipos de mineria, que
van desde el Barequeo, hasta la mineria legal, ilegal y criminal, sobre los
cudles no entraremos a profundizar, pues dicha tarea excede los limites de
este articulo y preferimos centrarnos en el caso de la mineria ilegal. No
obstante, enseguida haremos alguna distincion conceptual para mayor
comprension.

El Barequeo, es uno de los métodos rudimentarios y artesanales de
extraccion minera, mediante la cual los mineros y sus familias obtienen
recursos para garantizarse su subsistencia mediante la busqueda,
especialmente de oro en las orillas de los rios, piedras preciosas y semi-
preciosas. Esta actividad se realiza por medios manuales, es de naturaleza
itinerante y para ejecutarse no requiere permiso del Estado, pero si su
registro en las alcaldias municipales en Colombia (CGR, 2013). Sin
embargo, se diferencia de la mineria tradicional. De acuerdo con el
Segundo Informe de Mineria, presentado por la Contraloria General de la
Republica (CGR), se entiende por mineros tradicionales a aquellas

Personas o grupos de personas dedicados a la extraccion por medios
artesanales de minerales de aluvion y material de construccion para su
subsistencia. En general, los volimenes producidos son superiores a los
obtenidos por el sistema de barequeo y el material extraido se vende o coloca en
el mercado local. Es también considerada una actividad artesanal que se
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reproduce a través de generaciones, en asocio con personas mas alla del nucleo
familiar y en ocasiones se alterna con otras actividades econémicas como la
agricultura y la pesca (CGR, 2013).

En concordancia con estos conceptos, con el desarrollo de los pueblos
mineros, particularmente en paises en via de desarrollo con la historia de
extraccion y explotacion de recursos por parte de diferentes potencias surge
la Mineria Formal, que de acuerdo con la Agencia Nacional de Mineria
(ANM) es aquella que se encuentra « Conformada por unidades de
explotacion de tamafio variable, explotadas por empresas legalmente
constituidas » (CGR, 2013). En contraposicion a esta mineria formal, se
puede encontrar la Mineria Informal que se encuentra constituida por las
unidades de explotacion pequenas y medianas de propiedad individual pero
que generan volumenes de produccion superiores a los del barequeo y la
mineria tradicional por utilizar medios mecanizados tendientes a la
negociacion de los productos en el mercado informal y sin ningn tipo de
registros contables, titulo minero ni licencia ambiental, que pueden o no
pagar regalias e impuestos; de las Unidades de Produccion Mineras (UPM)
censadas, tan s6lo el 35% de ellas pagan algun tipo de regalias al Estado,
mientras que en 10 departamentos mas del 80% de las UPM no cuentan con
los requisitos para su proceso de formalizacion. (CGR, 2013).

Se entiende por mineria legal aquella « adelantada con titulo minero y
licencia ambiental, que cumple con las normas de seguridad industrial y de
salud ocupacional, sus relaciones con trabajadores se establecen siguiendo
la normatividad laboral, cuenta con la licencia social de las comunidades
del area de influencia, cumplen cabalmente con sus obligaciones
contractuales y, en general, su actividad se enmarca en el respeto a la
Constitucion, leyes » y en general a las normas establecidas en Colombia (11
Congreso Internacional de Mineria Ilegal, 2015). En contraposicion, la
mineria ilegal —objeto de estudio en este articulo-, se entiende como la

extraccion tipo empresarial de minerales para su comercializacion
desconociendo la totalidad de las normas legales mineras, laborales,
ambientales y tributarias. Su objetivo es la apropiacion de la renta minera, no
tienen movil politico y no se enfrentan violentamente al Estado. Con frecuencia
a nivel local gozan de aceptacion social por las oportunidades de empleo que
genera; incluye pequefios y medianos mineros que mutaron a procesos
mecanizados, contratando informalmente mano de obra y conviven con
barequeros y mineros tradicionales e informales (I Congreso Internacional de
Mineria Ilegal, 2015).
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Se ha construido una nueva categoria paralela a la de mineria ilegal que
contempla de mejor manera las circunstancias reales de Colombia, esto es:
la mineria criminal, entendida como la

Extraccion de minerales con el objeto de obtener recursos para financiar
actividades delictivas. Generalmente son organizaciones armadas al margen de
la ley, grupos guerrilleros y bandas criminales (Bacrim) que, directamente o a
través de terceros, con equipos propios, robados o decomisados, adelantan
actividades mineras para extraer rentas extraordinarias, especialmente en oro,
coltdn y tungsteno, y que en ocasiones tienen vinculos con organizaciones
criminales transnacionales » (II Congreso Internacional de Mineria Ilegal,
2015).

Como quiera que la mineria ilegal, en muchos casos cruza las fronteras de
la criminalidad, usaremos el término de mineria ilegal para referirnos a
ambos fenomenos. Las anteriores definiciones, tanto de la mineria ilegal
como de mineria criminal, tienen multiples implicaciones en un contexto de
posacuerdo, pero queremos destacar las siguientes:

En primer lugar, la mineria ilegal y la mineria criminal, tienen una fuerte
conexion con la financiacion de actores armados y su control se presenta
como elemento necesario en una etapa de pos acuerdos, para evitar que se
convierta en un obstaculo para la construccion de la paz. En segundo lugar,
la mineria informal o de subsistencia, puede llegar a ser controlada por la
mineria ilegal, ampliando el poder de las organizaciones criminales. De
acuerdo con informacion suministrada por la Policia Nacional con corte a
diciembre de 2016 y publicada en la revista Semana: La explotacion ilicita
de yacimientos mineros en Colombia tiene lugar en 267 de los 1.122
municipios del pais. 100 de ellos tiene explotacion aurifera. Es decir, la
mineria ilegal afecta al 24% del pais y estd presente en 21 de los 32
departamentos del Colombia. Las zonas mineras, coinciden con zonas en
donde estan presentes aun los grupos armados ilegales. Asi, se extraen
minerales de manera ilegal en zonas de antigua presencia de las FARC-Ep,
en donde presente el ELN y el Clan del Golfo. Hay igualmente mineria
ilegal con presencia de otras bandas, en el Sur del departamento del
Amazonas, en la frontera con Pert y Brasil, basicamente para la extraccion
y contrabando del coltan. Dentro de las cifras de la lucha contra la mineria
ilegal, es posible destacar lo siguiente: Para el afio 2016, la Policia Nacional
de Colombia a través de la UNMI (Unidad Nacional contra la Mineria
Ilegal) reportd la destruccion de 152 maquinas pesadas, la inacutacion de
173 dragas (de las cudles 50 dragas fueron destruidas), 229
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retroexcavadoras, 395 motobombas, 207 volquetas, 610 motores que eran
dedicadas a esta actividad. En muchas ocasiones la Policia procede a la
destruccion de la maquinaria, como quiera que, por tratarse de territorios
alejados, resulta muy dificil, costoso y riesgoso para las autoridades
incautar esta maquinaria pesada y de dificil transporte, que facilmente
puede ser interceptada y reutilizada posteriormente por quienes manejan
este negocio criminal (Revista Semana, 2017, p. 41). Respecto a los
insumos, en el anos 2016 se incautaron 40.045 galones de A.C.P.M, 66.741
kilos de mercurio y 11.298 galones de gasolina. Revista Semana, 2017, p.
41). La UNMI reportd la intervencion de 2.281 minas y 2.033 personas
capturadas en 2016. Revista Semana, 2017, p. 41).

De otra parte, es posible afirmar que el control a la mineria ilegal ha
venido creciendo, como también ha venido creciendo el negocio criminal.
Asi lo demuestran no sélo las cifras, sino las preocupaciones de politica
publica, que han llevado incluso a organizar seminarios internacionales
sobre la materia, por parte de la Policia Nacional, donde se presentan estas
cifras y se observa la preocupacion por controlar un fenomeno criminal que
traspasa fronteras y que exige respuestas articuladas por parte de las
autoridades. Entre los afios 2014 y 2015, las operaciones policiales en
contra de la mineria ilegal se incrementaron en un 364%. En ese periodo se
incautaron 132 kilogramos de mercurio y 82 kilogramos de oro en 2015. El
porcentaje de minas intervenidas aumenté en un 495%, comparando 2014 y
2015. La destruccion de maquinaria se incrementd en un 233% y las
capturas aumentaron en un 165% (EI Tiempo, julio 2015). Lo anterior
significa que en términos generales la lucha contra la mineria ilegal se viene
consolidando seriamente por parte de la Policia Nacional.

Pero veamos por qué la mineria ilegal genera conflictos. Como lo sefiala
el estudio de la Policia Nacional elaborado por Maldonado y Rozo,

la mineria aurifera aluvial como actividad formal estd afectada no solo por
los grupos armados organizados al margen de la ley (GAOMIL), pues existen
diferentes estimulos que contribuyen al fortalecimiento de la ilegalidad e
informalidad, como las cargas impositivas y las contribuciones, las
reglamentaciones, las prohibiciones, la corrupcion, problemas de informacion,
la debilidad en el control y fiscalizacion, maximizacion de ganancias y demas
factores que permiten que la mineria formal emane en ilegalidad, informalidad,
ilicitud o criminalidad, debido a que en los lugares en los que se genera una alta
produccion legal de oro estan presentes problemas dinamizadores de violencia y
criminalidad, dada la alta rentabilidad de la actividad, la facilidad de
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desarrollarla, los bajos costos de operacion cuando no se es legal, toda vez que
no hay cuidado ambiental, existe desproteccion a los trabajadores en pension
por vejez o invalidez, el no pago de impuestos ni regalias y las debilidades
existentes en el sector (Maldonado y Rozo, 2014, p. 57).

Por tanto, la mineria ilegal, la extraccion antitécnica y la degradacion del
medioambiente, junto con la convergencia de los GAOMIL, se exterioriza
con la comision de diferentes delitos, que van desde la explotacion y
aprovechamiento ilicito de minerales, pasando por la vulneracion contra los
recursos naturales y el medioambiente, violacion de derechos humanos
(desplazamiento forzado, homicidios y secuestros), lavado de activos,
enriquecimiento ilicito, hasta problemas de conflictividad social
(prostitucion, trata de mujeres, trabajo infantil, desercion escolar,
alcoholismo, drogadiccion y las enfermedades de transmision sexual)
(Maldonado y Rozo, 2014, p. 57). De hecho, la mineria ilegal promueve
otro tipo de economias perversas del crimen organizado. Asi se ha generado
una articulacién con redes delincuenciales como el narcotrafico, la trata de
personas y la explotacion sexual (Miranda, 2016, p. 145). De acuerdo con el
Informe The Global Initiative, se ha reportado que en Colombia hay
mujeres obligadas a acudir a centros mineros los fines de semana para
trabajar en los prostibulos. Segun este, la mineria ilegal de oro es junto con
el narcotrafico, una de las actividades delictivas que atraen el trafico sexual.
Las bandas criminales que controlan las areas donde existe mineria fuera de
la ley también estan involucradas en trata de personas, explotacion laboral y
trafico de drogas (Global Initiative against Trasnational Organized Crime,
2016).

El Banco Interamericano de Desarrollo hace algunos afios (2009)
respecto a la preservacion y explotacion de recursos naturales en América
Latina, sefial6 que lo prioritario es la necesidad de formalizar la actividad
minera, indicando que « la debilidad en control y fiscalizacion sobre la
explotacion de los recursos del subsuelo, contrasta con el creciente hallazgo
de zonas de potencial para la explotacion minera » (BID, 2009). Es decir,
zonas atractivas no solo para la inversion de empresas formales y nucleos
sociales tradicionales, sino de grupos armados organizados al margen de la
ley, quienes se lucran de la explotacion y comercializacion de recursos
naturales no renovables, como el caso del oro, y desplazan el esfuerzo
empresarial, de mineros formales, y el empleo de los ingresos fiscales al
Estado.
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3.2. La mineria ilegal en la Colombia del Posacuerdo

Firmados los acuerdos de paz entre el Gobierno Nacional y la guerrilla de
las FARC-Ep, ;Qué¢ le espera a la mineria? En Principio, de acuerdo con la
ultima Feria Internacional Minera, que se realiza cada afio en Medellin, se
concluy6 que el minero podria ser un sector abanderado en la nueva etapa
econdmica y politica del pais, tanto desde el punto de vista de la produccion
minera, como de los problemas que podria generar si no se controlan las
actividades criminales asociadas a fenémenos criminales como el de la
mineria ilegal (Otalora, 2016). En la ultima década, Colombia experimentd
el mayor crecimiento de su industria minera debido al aumento del precio
internacional de estos recursos. La inversion extranjera directa en el sector
pasé de US$466 millones en el 2002 a US$2.977 millones en el 2013
(Rueda, 2016). Este crecimiento fortaleci6 las finanzas territoriales y atrajo
a sectores criminales en la idea de expandir negocio y legalizar el dinero del
narcotrafico.

La actividad minero extractiva fue infiltrada por organizaciones
guerrilleras como las FARC, ELN, EPL y del narcotrafico, y luego por
bandas criminales que han impulsado la mineria ilegal. Esta actividad a su
vez, ha renacido como una fuente novedosa de financiamiento, menos
riesgosa que otras (trafico de drogas, secuestro, extorsion). A la presencia
de estos actores violentos, se suman nuevas practicas delictivas como la
desviacion de las regalias y obtencion fraudulenta de recursos. De hecho, se
presenta una relacion econdmica de traspaso entre las actividades de
produccion de hoja de coca y la mineria ilegal. Hay un cierto consenso
sobre la incidencia de la mineria ilegal y el precio del dolar en el aumento
de la produccion de coca. Ello, porque hace un lustro, cuando los cultivos
bajaron a su punto minimo, se estaba viviendo un auge del precio del oro.
Muchas regiones como Cauca, Narifio y Bajo Cauca coinciden en ambas
actividades y la gente pasa de una a otra segin varian los precios del
mercado ilegal. A lo anterior, se suma que el precio del dolar se disparo,
pasando de 1800 a 3.200 pesos colombianos, lo que favorecid el negocio de
la droga, haciéndolo un 40% mas rentable y favoreciendo a los
narcotraficantes locales (Semana, 2017, p. 23).

Las ganancias por la mineria son gigantescas. En 2015 la Fiscalia revelo,
-luego de una operacion en Vichada y Guainia, en la que capturd a cerca de
50 personas-, que la explotacion ilegal en estos departamentos de minerales
como Coltan, Tantalio y Tungsteno le producia ingresos a las FARC-Ep por
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$20.000 millones mensuales, equivalentes a US$6,5 millones (Rueda,
2016). Obviamente, las Bacrim no se han quedado rezagadas. De acuerdo
con Leon Valencia, las actividades mineras son fuente de financiacion para
las Bacrim. Un ejemplo de esta situacion, se produjo a finales de 2015
cuando la Policia Nacional informo, tras un operativo contra el Clan Usuga,
que minas ilegales y comercializadoras de oro a su servicio que operaban en
la zona del Uraba antioquefio y Chocd, cerca de la frontera con Panama,
generaban ganancias por $265 millones semanales y $13.780 millones
anuales (Valencia, 2016). Es claro que el crimen organizado de la mineria
ilegal se expande. Geograficamente, el fenomeno de la mineria ilegal
trasciende casi una tercera parte de las entidades territoriales del pais. Hoy,
la mineria ilegal afecta a 267 de los 1.122 municipios del pais, ubicados en
los principales epicentros extractivos de la nacion, en los departamentos de
Antioquia, Choc6, Cordoba, Cauca, Boyacad y Cundinamarca. En estas
regiones, la presencia de grupos al margen de la ley se ha intensificado
(Unmi, 2016).

Por tanto, de acuerdo con Isabel Maldonado, la mineria ilegal, la
extraccion anti técnica y la degradacion del medioambiente, junto con la
convergencia de los GAOMIL, se exterioriza con la comision de diferentes
delitos, que van desde la explotacion y aprovechamiento ilicito de
minerales, pasando por la vulneracion contra los recursos naturales y el
medioambiente, violacion de derechos humanos (desplazamiento forzado,
homicidios y secuestros), lavado de activos, enriquecimiento ilicito, hasta
problemas de conflictividad social (prostitucion, trabajo infantil, desercion
escolar, alcoholismo, drogadiccion y las enfermedades de transmision
sexual) (Maldonado y Rozo, 2014, p. 57).

A pesar del optimismo del Gobierno Nacional, que ha emprendido
acciones para disminuir la ilegalidad como la expedicién de normatividad,
la educacion y el acompafiamiento a los mineros ancestrales y/o
tradicionales, estos podrian seguir desarrollando su actividad, pero bajo la
influencia de otros grupos armados al margen de la ley o de los guerrilleros
que no se desmovilicen y sigan en el negocio. Sin embargo, Massé plantea
que las empresas multinacionales mineras estan acostumbradas a trabajar en
territorios hostiles y que este nuevo escenario no resultaria tan atractivo en
ese momento para su operacion como lo es hoy (Massé, 2016). Si a lo
anterior le sumamos las exigencias provenientes desde los estandares
internacionales de derechos humanos, tales como el Marco Ruggie, las
normas de la OCDE, y los bajos precios en el mercado de minerales, el
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escenario posible es la caida en la inversion extranjera en el sector. Alvaro
Pardo, director de Colombia Punto Medio en diferentes escritos llama la
atencion sobre la necesidad de ampliar el mapa minero del pais, mas alla de
las empresas multinacionales, que son claramente el grupo econdémico
incentivado desde el gobierno nacional y dirigir la mirada a fenomenos
como el de la mineria ilegal y el impacto ambiental de la mineria (Pardo,
2016).

En este sentido, un aspecto relevante es pensar: ;Qué le espera al medio
ambiente en un escenario de posacuerdo frente al actual modelo minero y
frente a fenomenos como el de la mineria ilegal? En primer lugar, es
innegable que el conflicto armado colombiano ha causado dafios al
medioambiente. La siembra de minas antipersona; tomas como la de la isla
de Gorgona, la afectacion de zonas de paramo como el Sumapaz; la tala de
bosques primarios, de valor incalculable, para sembrar cultivos ilicitos, asi
como la mineria con que se financian las Farc, el Eln, bandas criminales y
de paramilitares, son algunos efectos de cinco décadas de confrontacion
(Silva, 2016). De forma paradojica, también es cierto que hay lugares bien
conservados como fruto del conflicto, en areas remotas a las que pocos
entran. Segun Fabrizio Hochschild, anterior coordinador residente y
humanitario de las Naciones Unidas en Colombia, la violencia interna ha
ayudado, en alguna medida, a preservar la estabilidad ambiental de algunos
sitios bioldgicamente ricos y exhuberantes. Debido a ella, el desarrollo
destructivo y sin control no ha prendido motores en muchas regiones
(Hochschild, 2016). Paises como Guatemala, Reptblica Democratica del
Congo y Angola experimentaron la degradacion de su patrimonio ambiental
en periodos de posconflicto (Rueda, 2016). Tener en cuenta esto, resulta
relevante para evitar mayores dafios de los que ha causado el actual modelo
minero en Colombia. De hecho, es preocupante que las zonas prioritarias
para la implementacion de acciones de construccion de paz, coinciden en
algunos casos con lugares en los que se encuentra la mayor biodiversidad
del planeta, esto es la Orinoquia, la Amazonia y el Chocd biogeografico
(frontera entre Panama y Nariio en Colombia).

Pero no existe un consenso que diga que el conflicto proteja los recursos
desde el punto de vista ambiental. La directora de Parques Nacionales
Naturales, Julia Miranda sostiene que el conflicto no protege la
biodiversidad, pues parques como La Macarena (Meta), Nukak (Guaviare),
Las Hermosas (Valle-Tolima), Puinawai (Guania) o Los Churumbelos
(Caqueta-Cauca-Huila) estan siendo destruidos por actividades mineria
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criminal, cultivos ilicitos, deforestacion y trafico ilegal (Rueda, 2016).
Otros estan minados. No obstante, no se puede dejar de lados, que la
existencia de los recursos mineros puede ser una ventana de oportunidad
para el desarrollo rural, si se resuelven temas institucionales, de distribucion
de beneficios, de manejo de pasivos ambientales y fendmenos criminales
como el de la mineria ilegal.

CONCLUSIONES

La economia politica de los conflictos violentos evidencia el rol clave de los
recursos naturales en el analisis de la violencia, la criminalidad y la guerra.
Durante las décadas recientes América Latina ha sido el escenario de un
boom en la explotacion minera, lo cual ha tenido un profundo impacto en la
economia y en los territorios. El acceso y explotacion a estos recursos ha
sido fuente de conflictos ecoldgicos y sociales. Igualmente, parte de sus
rentas han contribuido en la configuracion o el fortalecimiento de circuitos
economicos ilegales. Bajo este contexto, el articulo presentdé un analisis
sobre la relacion entre mineria ilegal, criminalidad y violencia, enfatizando
en el caso de Colombia. Tras la firma de un Acuerdo de Paz con las FARC-
Ep, este pais avanza hacia la finalizacion del conflicto armado interno. Sin
embargo, la existencia de estructuras economicas ilegales basadas
principalmente en el narcotrafico y la mineria ilegal constituyen una grave
problematica al alimentar la continuidad y emergencia de nuevas
manifestaciones de violencia, asi como el crimen organizado.

En este sentido, cabe sefialar que el crimen organizado constituye una de
las principales amenazas a la seguridad internacional, nacional y humana
(OEA, 2003; Serrano y Berdal, 2005; Solis y Aravena, 2008).
Tradicionalmente, es un término que se asocia a la existencia de economias
ilicitas y a practicas propias del mundo ilegal/criminal, externas al Estado y
al orden politico. Sin embargo, es un fendmeno mucho mas amplio que
involucra economias legales, practicas politicas, actores estatales y formas
de regulacion social. De manera que la reflexion sobre crimen organizado
lleva a problematizar las concepciones sobre Estado, poder politico, orden
social y coercion. Los estudios sobre este fendmeno y sobre la economia
politica del conflicto han evidenciado la importancia de la mineria ilegal.
En este caso, dependiendo del tipo de recurso, de los actores que
intervienen y del contexto, se tejen relaciones econdomicas y mecanismos
diversos y éstos a su vez, se vinculan de manera distinta en un contexto de
posacuerdo.
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Asi, en el marco de esa relacion recursos — crimen organizado el tema
minero es central, pero es la mineria ilegal la que permite un mayor aporte
de recursos a los grupos armados y cuando su objetivo es la extraccion de
recursos para financiar actividades delictivas, es que se denomina mineria
criminal. Ello tiene dos implicaciones: La primera, es que la mineria ilegal
y la mineria criminal, tienen una fuerte conexion con la financiacion de
actores armados, y su control es necesario. La segunda, que la mineria
informal o de subsistencia, puede llegar a ser controlada por la mineria
ilegal, ampliando el poder de las organizaciones criminales. La mineria
ilegal permite que los grupos armados ilegales tengan acceso a una base
social (por medio de la cooptacion politica y econdémica o la intimidacion) a
través del control que ejercen o el acceso que tienen a las rentas.
Adicionalmente, los grupos de crimen organizado han desarrollado un
portafolio que, mediante contactos con redes criminales regionales y
transnacionales, articula diversas economias ilicitas, tales como
narcotrafico, trata de personas, tradfico de armas, prostitucion, etc. Sin
embargo, el problema de las economias ilicitas no se limita al campo de lo
ilegal, como la literatura en el tema lo evidencia una de las mayores
complejidades de este fendmeno radica en la relacion de la criminalidad con
el poder politico, lo cual conlleva a dejar de lado las tradicionales visiones
de legal vs. legal, para abordar las zonas grises del poder y la regulacion
social. En el caso de Colombia, la existencia de economias ilicitas y la
configuracion de estructuras de captura del Estado constituyen uno de los
desafios mas grandes en la etapa de posacuerdo.
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UNA MIRADA SOBRE EL TRAFICO DE ARMAS EN
LATINOAMERICA

TAKE A GLANCE AT ILLICIT TRAFFICKING IN FIREARMS IN LATIN
AMERICA

CAROLA CONCARO!

RESUMEN

El capitulo tiene como objetivo provocar la mirada del lector, con el fin de
obtener nuevas preguntas y abordajes tedricos para enfoques analiticos
distintos en el disefio de una politica de control del trafico ilicito de armas
de fuego y reduccion de daiios. El capitulo sistematiza informacioén sobre
analisis de tendencias delictuales para Latinoamérica y la medicion de
impacto del trafico de armas en la salud publica y en la proliferacion del uso
y mercado de armas en la region. Para terminar, se deja nota de
recomendaciones e ideas fuerza para acordar en una estrategia de seguridad
democrética para el control y reduccion del trafico ilicito de armas de fuego
para la region.

PALABRAS CLAVE: trafico ilicito de armas de fuego — analisis estratégico
del delito — mercado criminal — mortalidad por arma de fuego.

ABSTRACT

The chapter aims to obtain new questions and theoretical approaches in the
design of a policy to control illicit traffic in firearms and reduce harm. The
chapter systematizes information on crime trends analysis for Latin
America and the measurement of the impact of arms trafficking on public
health and on the proliferation of arms use and market in the region.
Finally, recommendations to agree on a democratic security strategy for the
control and reduction of illicit trafficking in firearms for the region.
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the Argentine Disarmament Network.
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INTRODUCCION

(Cuales son las preguntas que nos debemos hacer para comprender el
fendmeno del trafico ilicito de armas de fuego en Latinoamérica? Parece
una pregunta retdrica pero es elemental para definir los alcances de la foto a
sacar y pensar la hipotesis de proyeccion en evolucion. El capitulo que me
toca escribir tiene que servir para introducir las claves de lectura del
problema. No nos va a transformar en expertos pero si pretende aguzar la
mirada del investigador o del funcionario a cargo de las decisiones en la
materia, con el fin de obtener buenas nuevas preguntas a efectivas nuevas
intervenciones para el control del delito y la reduccion de dafios. Entonces,
si vamos a reflexionar sobre el tema el trafico ilicito de armas de fuego, a
priori hay que hacer una serie de definiciones. Primero, definir el tipo de
armas de fuego del que estamos hablando y definir la conducta tipificada
bajo el término «trafico iliciton. Segundo, definir y contextualizar el
volumen del circulante de armas de fuego en la Region latinoamericana y
medir sus impactos.

Una serie de instrumentos legales forman parte del régimen
internacional de armas de fuego, las definen y regulan sus actividades
relacionadas. Cubren desde diferentes perspectivas, un espectro amplisimo
y multidimensional de necesidades de los Estados para abordar el fenomeno
criminal y el problema sociopolitico que la proliferacion de armas significa:
medias que van desde la justicia criminal hasta la no proliferacion de armas
de fuego y el desarme, y desde la perspectiva de la regulacion del comercio
internacional de armas hasta su uso e impacto en el desarrollo humano. Los
instrumentos internacionales requieren de la adhesion o ratificacion de los
paises para integrarlos al marco juridico nacional y el camino de
incorporacion de las medidas sugeridas a la politica doméstica es arduo y
dificultoso. La Tabla 1, a continuacién, resume los instrumentos
internacionales que regulan las armas pequefias y ligeras en Latinoamérica.
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Tabla 1. Marco Legal sobre Armas Pequeiias y Ligeras para Latinoamérica

MARCO LEGAL SOBRE ARMAS PEQUENAS Y LIGERAS PARA LATINOAMERICA
TRATADOS Y CONVENIOS (MUNDIAL Y REGIONALES)
CONVENCION DE NACIONES UNIDAS CONTRA LA DELINCUENCIA ORGANIZADA
TRANSNACIONAL Y SUS PROTOCOLOS (RES. 55/25, 15 NOV 2000)
PROTOCOLO CONTRA LA FABRICACION Y EL TRAFICO ILICITOS DE ARMAS DE FUEGO,
SUS PIEZAS Y COMPONENTES Y MUNICIONES, QUE COMPLEMENTA LA CONVENCION
DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DELINCUENCIA ORGANIZADA
TRANSNACIONAL (A/55/383/ADD.2, 31 MAY 2001)
TRATADO SOBRE COMERCIO DE ARMAS, 24 DIC 2014
PROGRAMA DE ACCION DE NACIONES UNIDAS PARA PREVENIR, COMBATIR Y
ERRADICAR EL TRAFICO ILICITO DE ARMAS PEQUENAS Y LIGERAS EN TODOS SU
ASPECTOS (UNPOA), 2001
INSTRUMENTO INTERNACIONAL QUE PERMITA A LOS ESTADOS IDENTIFICAR Y
RASTREAR, DE FORMA OPORTUNA Y FIDEDIGNA, LAS ARMAS PEQUENAS Y LIGERAS
ILICITAS QUE PERMITA A LOS ESTADOS IDENTIFICAR Y RASTREAR, DE FORMA
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1. EL MARCO JURIDICO INTERNACIONAL

Como anticipé en la introduccion, voy a comenzar por especificar a qué nos
referimos con el término armas de fuego en el campo del trafico ilicito,
delito organizado de caricter transnacional. El marco juridico internacional
ofrece una serie de definiciones sobre armas de fuego que la comunidad de
expertos en la materia reconoce conllevan diferencias entre si y usan
diversos criterios de clasificacion. La comunidad suele referirse a «armas de
fuego» y «armas pequefias y ligeras» de modo distinto pero no divorciado.

El Protocolo contra la Fabricacion y el Trafico Ilicitos de Armas de
Fuego, sus Piezas y Componentes y Municiones, que complementa la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional (Resolucion 55/255 de la Asamblea General de 31 de mayo
de 2001), en el articulo 3, inciso A define:

Por «arma de fuego» se entendera toda arma portatil que tenga cafiéon y que
lance, esté concebida para lanzar o pueda transformarse facilmente para lanzar
un balin, una bala o un proyectil por la accion de un explosivo, excluidas las
armas de fuego antiguas o sus réplicas. Las armas de fuego antiguas y sus
réplicas se definirdn de conformidad con el derecho interno. En ninglin caso, sin
embargo, podran incluir armas de fuego fabricadas después de 1899. Es decir,
la definicion es técnica y basada en el sistema y mecanismo de disparo.

Por otro lado, el Programa de Accion para Prevenir, Combatir y Eliminar el
Trafico Ilicito de Armas Pequenias y Ligeras en todos sus aspectos, UNPOA
(A/CONF.192/15, 2001), no usé ninguna definicion pero se ajustd a la
definicion consensuada por el Panel de Expertos Gubernamentales en
Armas Pequeiias y Ligeras, que en el reporte de 1997 clasificaba una lista
de armas pequenas y ligeras de acuerdo a su portabilidad. En este
documento béasicamente se definen a las armas pequefias y ligeras como
aquellas que pueden ser transportadas por una persona o pequeiio grupo de
personas, un animal o un vehiculo liviano, refiriéndolas, en modo general, a
las armas destinadas al uso personal o de seguridad, pudiendo incluirse
también las armas ligeras de uso militar. Lo mas cercano a una definicién
oficial, y que recoge la clasificacion anterior, es la que provee el
Instrumento Internacional que permita a los Estados Identificar y Rastrear,
de forma oportuna y fidedigna, las Armas Pequenas y Ligeras Ilicitas (ITT),
aprobado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 8 de
diciembre de 2005. El apartado II del ITI establece que:
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A los efectos del presente instrumento, por «armas pequenas y ligeras» se
entendera toda arma portatil y letal que lance, esté concebida para lanzar o
pueda transformarse facilmente para lanzar un balin, una bala o un proyectil por
la accion de un explosivo, excluidas las armas pequefias y ligeras antiguas o sus
réplicas. Las armas pequefias y ligeras antiguas o sus réplicas se definiran de
conformidad con el derecho interno. En ninglin caso podran incluir las armas
pequeiias y ligeras fabricadas después de 1899.

(a) En general, las «armas pequefias» son las destinadas al uso personal y
comprenden, entre otras, los revolveres y las pistolas automaticas, los
fusiles y las carabinas, las metralletas, los fusiles de asalto y las
ametralladoras ligeras;

(b) En general, las «armas ligeras» son las destinadas a ser usadas por un
grupo de dos o tres personas, aunque algunas pueden ser transportadas y
utilizadas por una sola persona, y comprenden, entre otras, las
ametralladoras pesadas, los lanzagranadas portatiles, con y sin soporte, los
cafiones antiaéreos portatiles, los cafiones antitanque portatiles, los fusiles
sin retroceso, los lanzadores portatiles de misiles antitanque y sistemas de
cohetes, los lanzadores portatiles de sistemas de misiles antiaéreos y los
morteros de calibre inferior a 100 milimetros.

Por su parte, la Convencion Interamericana contra la fabricacion y el trafico
ilicitos de armas de fuego, municiones explosivos y otros materiales
relacionados, aprobada en la primera sesion plenaria celebrada en 1997,
define «arma de fuego» como:

a) cualquier arma que conste de por lo menos un cafion por el cual una bala
o proyectil puede ser descargado por la accién de un explosivo y que haya sido
disenada para ello o pueda convertirse facilmente para tal efecto, excepto las
armas antiguas fabricadas antes del siglo XX o sus réplicas; o b) cualquier otra
arma o dispositivo destructivo tal como bomba explosiva, incendiaria o de gas,
granada, cohete, lanzacohetes, misil, sistema de misiles y minas.

Ahora bien, como recoge el Estudio sobre Armas de Fuego del afio 2015 de
la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDC)?, las

Es importante aclarar que el Centro de Prevencion de delitos y justicia penal
(CCPCJ) de la ONUDC es la oficina designada como Secretaria de la
Conferencias de los Estados Partes, de conformidad con el articulo 33 de la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
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diferencias conceptuales tuvieron poca aplicacion, por lo que el uso de los
términos es indistinto y refiere a las armas de fuego pequefias, que mas
proliferan en el mundo, y, en particular en la region. La razon es simple:
tanto la Comision de Prevencion del Delito y Justicia Penal de la ONUDC
como el Panel de Expertos Gubernamentales en Armas Pequefias y Ligeras,
comprendieron que tanto las «armas de fuego» como las «armas pequenas y
ligeras» estaban alimentando indistintamente a la criminalidad en sus
diversos aspectos, como a los diferentes tipos de violencia social. Y
produciendo estragos inconmensurables.

Continuemos. ;Coémo define la comunidad internacional el trafico ilicito de
armas de fuego?

El Protocolo de Armas de Fuego en su articulo 3, sobre Definiciones,
dice:

Para los fines del presente Protocolo:

e) Por «trafico ilicito» se entendera la importacion, exportacion, adquisicion,
venta, entrega, traslado o transferencia de armas de fuego, sus piezas y
componentes y municiones desde o a través del territorio de un Estado Parte al
de otro Estado Parte si cualquiera de los Estados Partes interesados no lo
autoriza conforme a lo dispuesto en el presente Protocolo o si las armas de
fuego no han sido marcadas conforme a lo dispuesto en el articulo 8 del
presente Protocolo.

La Convencion Inter Americana contra el Trafico Ilicito de Armas,
Municiones, Explosivos y Asuntos Relacionados (CIFTA) lo define de la
siguiente manera:

A los efectos de la presente Convencion, se entendera por:

2. "Trafico ilicito": la importacion, exportacion, adquisicion, venta, entrega,
traslado o transferencia de armas de fuego, municiones, explosivos y otros
materiales relacionados desde o a través del territorio de un Estado Parte al de
otro Estado Parte si cualquier Estado Parte concernido no lo autoriza.

Transnacional. Y el Estudio referido es el primer estudio sobre armas de fuego
que encarga la oficina sobre la base de las solicitudes hecha en la Conferencia.
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Cuando la fabricacion ilicita, el trafico ilicito y la falsificacion supresion o
alteracion ilicitas de las marcas sean de caracter transnacional y entrafien la
participacion de un grupo delictivo organizado, el Protocolo se aplicard
tanto a la prevencion, a la investigacion como al enjuiciamiento de los
responsables.

Ademas, ambos Instrumentos ordenan que cada Estado Parte tome las
medidas necesarias para penalizar las conductas incluidas. Los tnicos
paises en la region que no penalizan el trafico ilicito de armas de fuego son
Argentina y Uruguay, y aunque si lo definen por ley de adhesion del
Protocolo, representa un vacio legal para la persecucion del delito que no
queda subsanado por la penalizacion de otras de las conductas
contempladas como ilicitas en el marco juridico internacional.

Entonces, tengo definido qué entiendo por armas de fuego y qué
entiendo al hablar de su trafico ilicito. Una definicion delimita alcances y
naturaleza de lo definido, no dice mas. En adelante, intentaré aproximar la
descripcion del contexto en el cual el trafico de las armas letales se
desarrolla.

2. EL CONTEXTO REGIONAL DEL TRAFICO ILICITO DE ARMAS DE
FUEGO

Cuando hablamos de trafico de armas, sus componentes (todo repuesto
especificamente concebido) y municiones (el cartucho completo o sus
componentes), tal y como lo expresa el Protocolo, estamos hablando de
armas letales que protagonizan uno de los negocios mas rentables de la
criminalidad transnacional organizada y son uno de los elementos que mas
muertes provocan en el mundo y en la region.

Contextualicemos lo que ocurre en materia de trafico ilicito de armas de
fuego y la salud ptblica en Latinoamérica.

En primer lugar, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) advierte
en su Campaiia contra la Violencia y Traumatismos, que las sociedades
pueden —y deben- prevenir la violencia reduciendo factores de riesgo como
el alcohol, las armas de fuego y las desigualdades economicas y de género.

Datos. De acuerdo con Small Arms Survey 2013, se estima que entre el
afio 2004 y 2009, un promedio anual de 526.000 personas murieron en
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manos de la violencia armada’, pero sélo 10% de estas muertes ocurrieron
en situaciones de conflicto armado.

Segtin el Informe sobre la situacion mundial de la prevencion de la
violencia del 2014 (OMS, UNODC, UNDP), en la Region de las Américas
(Norteamérica, Centroamérica y Latinoamérica) la tasa de homicidio por
cada 100.000 habitantes era de 28,5 muertes. La mayor tasa a nivel mundial
(Tasa mundial: 6,7 muertes cada 100.000 habitantes) En la region de las
Américas, al 75% del total de los homicidios eran cometidos con armas de
fuego, y no existen registros cabales de las fuentes primarias de
informacion. Segun el Informe, la region de las Américas tiene un
subregistro considerable en el area de salud (ver Figura 1), a lo cual se le
agrega que, del total de los paises reportados, Uinicamente el 11% de ellos
inform6 llevar adelante investigaciones sobre violencia armada, lo cual
explica la naturalizacion del problema en la region. Pero, dado que el costo
politico de la violencia armada es muy alto, la region de las Américas si
reporta haber llevado adelante planes nacionales para la prevencion de las
violencias, y en particular de la violencia armada, en una proporcion
considerable en relacion con el resto de los paises informantes: el 62% de
los paises de la region de las Américas reportan acciones nacionales en la
materia, y a su vez, registran una perspectiva integral en el tratamiento de la
prevencion de las violencias (ver Figura 2) El problema no solo parece ser
de naturalizacion del problema y despreocupacion respecto de las causas
que lo originan, sino también lo es respecto de la forma de planificar la
politica publica, que no es siempre dirigida en base a informacion
pertinente, lo cual no permite la evaluacion, el monitoreo y la asignacion de
recursos suficientes para hacer sostenibles los programas de accion.

La Declaracion de Ginebra sobre Violencia Armada y Desarrollo define como
violencia armada al uso intencional de la fuerza ilegitima (real o en forma de
amenaza) con armas o explosivos contra una persona, grupo, comunidad o
Estado que atenta contra la seguridad centrada en la persona y/o el desarrollo
sostenible .



MANIFESTACIONES DEL CRIMEN ORGANIZADO EN LA REGION 319

Figura 2. Proporcién de paises con informacién sobre homicidios, por fuente
(n = 133 paises)
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WHO. Global status report on violence prevention, 2014, p. 21.

Figura 3. Planes nacionales de prevencion, por tipo de violencias y region OMS
(n = 133 paises)

Type of violence African Region Eastern European| South- All
region ofthe | Mediterranean | Region | EastAsia countries
Americas Region Region
Armed violence 1% 62%| 44% 32% 50% 25% 40%
Gang violence 30% 62% 44% 33% 38% 25% 37%
Youth violence 4% 1% 44% 63% 38% 45% 53%
Child maltreatment 56% 91% 69% 78% 88% 55% 71%
Intimate partner violence 63% 86% 44% 78% 75% 55% 68%
Sexual violence 70% 86% 38% 63% 75% 60% 65%
Elder abuse 33% 52% 50% 39% 50% 35% 41%
Plan covering all types 4% 76% 50% 46% 50% 50% 51%

WHO. Global status report on violence prevention, 2014, p. 24.
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Mas datos. El Informe Mundial sobre la Violencia y la Salud del afio 2003,
también recomienda trabajar en la reduccion de la violencia armada, gran
responsable de la mortalidad y, en menor medida, de la morbilidad entre
jovenes.

Small Arms Survey 2012, releva la siguiente informacion sobre la
dimension de la violencia armada en América Latina y el Caribe:

— En 21 de los 23 paises latinoamericanos y caribefios cuyos datos fueron
analizados, el porcentaje de homicidios perpetrados con armas de fuego
supera el promedio mundial (42%). Las excepciones fueron Cuba y
Surinam.

— El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica y Venezuela presentan
tasas de homicidios considerablemente altas (méas de 30 por 100.000), y
dichas tasas aumentaron en forma constante entre 1995 y 2010.
Conjuntamente con Brasil, Colombia, Panamé y Puerto Rico, estos
paises registran ademdas un porcentaje extremadamente alto de
homicidios perpetrados con armas de fuego (mas de 70%)

— Contrariamente, Argentina, Chile, Cuba, Peru, Surinam y Uruguay
presentan bajas tasas de homicidios (menos de 10 por 100.000), y
dichas tasas disminuyeron o permanecieron estables entre 1995 y 2010,
con porcentajes de homicidios perpetrados con armas de fuego
inferiores a 60%.

— Como en el resto del mundo, en los paises de América Latina y el
Caribe pareciera existir un vinculo estrecho entre la tasa nacional de
homicidios y los porcentajes de homicidios perpetrados con armas de
fuego: las altas tasas de homicidios van generalmente acompafiadas de
altos porcentajes de homicidios perpetrados con armas de fuego.

Segun los datos de la Secretaria de la Declaracion de Ginebra, esta
informacion se mantenia para el afio 2014. El continente americano era el
escenario de un tercio de los actos violentos letales perpetrados en el
mundo, y las armas de fuego el instrumento mayormente utilizado.
Veintidos paises del continente americano registraban tasas de violencia
letal que superaban el promedio mundial, igual para la tasa de homicidios
de mujeres. En el continente americano un promedio de 4,4 mujeres de cada
100.000 moria en forma violenta cada ano mientras en el mundo el
promedio era de 1,8 mujeres. La violencia de género y los femicidios son
mayoritariamente causados por el uso amenazante y efectivo de las armas
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de fuego. Siete paises registraban tasas de homicidio que superaban las 30
muertes cada 100.000 habitantes. Honduras, El Salvador, Venezuela y
Jamaica, los paises mas afectados con tasas de mas de 50 cada 100.000
habitantes. Mas del 50% de los homicidios, con armas de fuego: en
América Central el 65%, en el Caribe el 62%, en América del Sur el 49% y
en América del Norte el 45%. En América Central 2 de cada 3 homicidios
fueron cometidos con armas de fuego. En once paises y territorios del
continente, las armas de fuego fueron utilizadas en mas del 65% de los
homicidios: Puerto Rico 95,4%, Guatemala 83,1%, Honduras 81,2%,
Panama 77,8%, Colombia 75,5% Jamaica 74,9%, El Salvador 73,2%,
Brasil 71,0%, Antillas Menores 68,7%, Republica Dominicana 67,3%,
Ecuador 66,0%. Si bien la violencia letal disminuia en doce paises del
continente americano, aumentaba en otros doce. América del Sur registraba
la disminucion mds importante de violencia armada, mientras América
Central registraba el aumento mas significativo.

Y muchos mas datos. La publicacion Carga Global de la Violencia Armada
2015, compara los datos disponibles para los periodos entre 2004 y 2009, y
entre 2007 y 2012 (Ver figura 3), e indica que mientras en el mundo las
muertes  resultantes de  homicidios  intencionales  disminuian
aproximadamente un 5%, América era la Unica region que registraba un
alza significativa de los homicidios (cerca de 10%)
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Figura 4. Tasas promedio anuales de muertes violentas por 100.000 habitantes,
2007-2012
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Fuente. Secretaria de la Declaracion de Ginebra (2014)

Ademas de ser, especialmente Latinoamérica, la region que mas violencia
armada registra, también cumple con la regla, al igual que el mundo entero
(ver Figura 4), de que la mayoria de esas muertes parecen ser en ocasion de
homicidios intencionales, con tasas que en algunos paises llegan a ser tasas
de paises en guerra.
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Figura 5. Tasas promedio de homicidios perpetrados con armas de fuego y
porcentajes de homicidios relacionados con el uso de armas de fuego, por
subregion, 2007-2012
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Ahora bien, atosigados de manera adrede por la cantidad de datos sobre
mortalidad por armas de fuego —y apenas es un recorte de la realidad-
sabemos que las armas matan. Y que las armas matan es un verdad de
Perogrullo que no parece requerir de datos que la avalen. Y las armas de
fuego matan mdas en Latinoamérica que en otras partes del mundo. Sin
embargo, la dimension del dafio no siempre es tan obvia y, no solamente
por obvia sino por conmensurable y de obligada concientizacion, es que es
imperante tomar cartas en el asunto porque:

la violencia armada condiciona el libre ejercicio de derechos y libertades
fundamentales a la integridad humana y la vida social, y en consecuencia, afecta
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la seguridad publica, en tanto derecho colectivo de los pueblos y condicion
indispensable para el desarrollo sostenible (Concaro, 2012)

Y matan mds en nuestra vida diaria que en conflictos armados.

(Qué tipo de armas de fuego son las que circulan en nuestra region?

Segun datos del Estudio de Armas de Fuego 2015 de UNODOC, para el
afio 2007 habia en el mundo alrededor de 875 millones de armas, de las
cuales el 74% estaba en manos de civiles. Y para el afio 2009, la proyeccion
del comercio internacional de armas de fuego se estimaba podia estar
alrededor de las 4.6 millones de transferencias de armas (P. Dreyfus, N.
Marsh, M. Schroeder, 2009)

Y a cuanto llega volumen de dinero que mueven las transferencias
autorizadas de armas de fuego?

Desde el afio 2001, Small Arms Survey ha suministrado informacion
anual sobre las transferencias autorizadas de armas pequefias. Segun las
conclusiones del analisis de los datos de COMTRADE ONU, el valor del
comercio mundial de armas pequefias y ligeras casi se duplico entre 2001 y
2011 (de USD 2.38 mil millones a USD 4.63 mil millones) La categoria de
municiones para armas pequeias registrd el aumento mas importante: un
alza de 959 millones de doélares, es decir, 205%

En la publicacion Trade Update 2016, Transfers and Transparency de
Irene Pavesi, se estima que en el afio 2013 las exportaciones globales de
armas pequefias fueron por USD 5.8 billones, lo cual representaba un
incremento del orden del 17% en relacion con el afio 2012, valuado en USD
5 billones. Las importaciones también crecieron del afio 2012 al 2013 en un
23%, pasando de USD 3.0 a USD 3.8 billones. El incremento se debia
especialmente a las importaciones de Estados Unidos, que crecieron de
USD 1.9 a USD 2.5 billones. Y es importante dimensionar que en el afo
2013 las importaciones de armas de fuego representaron el 95% del
comercio internacional, y Estados Unidos importaba el 42% del total de las
importaciones de armas pequeiias.

Pero no unicamente es a través de las transferencias legales que las
armas de fuego se comercializan. El mundo también se abastece de la
fabricacion nacional, tanto legal como ilegal, y hasta de la fabricacion
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artesanal en algunos casos. Y, como el objeto de este capitulo es el trafico
ilicito de armas de fuego, también hay que estimar el volumen de armas
circulando por trafico.

Segun el informe The Globalization of Crime: A Transnational
Organized Crime Threat Assessment (2010), el trafico ilicito de armas de
fuego genera de USD 170 millones a USD 320 millones por afio, y
poniendo a dispocion en manos de delincuentes y pandillas armas cortas y
rifles de asalto. Estas cifras suponen entre el 10 % y el 20 % del mercado
licito del sector, de acuerdo con datos del Instituto Espafiol de Estudios
Estratégicos.

3. ENFOQUE ANALITICO: ELEMENTOS CLAVES PARA EL ANALISIS
CRIMINAL DEL TRAFICO ILICITO DE ARMAS DE FUEGO

Ahora bien, hecho el zoom a la foto latinoamericana sobre el problema del
trafico de armas de fuego, toca ahora identificar cuales son los elementos
claves para el andlisis del delito y para el analisis politico criminal del
fendmeno delictivo, dos planos diferentes que deben preparar la mirada del
lector para nuevas preguntas, recomendaciones o hipotesis de accion, segun
la funcion de cada quien.

En primer lugar, voy ingresar en el analisis de los datos cualitativos
respecto de la forma que adquiere el delito. Como anteriormente referimos,
estamos frente a un delito organizado de caricter transnacional. ;Qué
enfoque analitico hay que wusar para analizar la morfologia y
comportamiento de un delito organizado? Emparentado y de la mano con el
histérico lugar que ocupd la criminologia, el andlisis criminal, hoy
desarrollado tanto por agencias policiales como por diferentes centros de
andlisis gubernamentales no policiales, basica y resumidamente analiza
informacion recolectada de diferentes fuentes y a través de diferentes tipos
de analisis, con el fin de volcarla tanto a la investigacion criminal del delito
como a la planificacion de las politicas de seguridad. Siguiendo a Pezzuchi,
decimos que el analisis estratégico del delito, que analiza las tendencias, los
problemas y sus causas, como el analisis de inteligencia criminal, que retine
y analiza informacion sobre delincuentes en relacion son sus asociaciones y
actividades  delictivas  organizadas, son bdasicamente el enfoque
metodologico adecuado para comprender la morfologia del delito
organizado, recabar prueba y enjuiciar a los responsables, como para
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disenar estrategias de seguridad para la persecucion eficiente del delito, el
control y la reduccion de dafios.

En el plano de lo estratégico, la informacion sobre las incautaciones de
armas de fuego suelen ser los indicios para trabajar en la proyeccion del
negocio del trafico de armas, sus tendencias y comportamientos, rutas y
modus operandi. El Estudio sobre Armas de Fuego 2015 de UNODC —y al
que tomo de linea base de referencia para la acercamiento al tema en este
capitulo- realiza un analisis de aproximacion a la realidad del problema, en
base a reportes de 30 Estados Nacionales miembros de la Convencion, que
formaron parte de un estudio de profundizacion sobre diversos aspectos
relacionados al trafico de armas. Las variables de analisis utilizadas fueron:
la localizacion de las transferencias ilicitas, tanto nacionales como
internacionales, las rutas del trafico, los modus operandi y modos de
transporte, los delitos asociados a los reportes de incautaciones y la
nacionalidad de los traficantes identificados. De los 30 Estados que
participaron, 11 son Latinoamericanos, y reportaron datos mayoritariamente
para los afios 2011-2013, con informacion diversa y no siempre comparable
por lo que, a continuacion, no deduzco conclusiones para cada pais sino la
identificacion de tendencias (Capitulo 3, Insights into trafficking in
firearms, 2015) La Tabla 5 resume el acceso al tipo de informacion de
importancia con el que se conto.

Tabla 6. Tabla cualitativa sobre acceso a la informacién para la region
latinoamericana, recorte hecho sobre los Reportes nacionales de trafico de armas

2010-2013
. Grupos Tendencias del Rutas del
Reporte por Pais . . .

. . organizados trafico de armas trafico de armas
latmoamerlcano Y responsables del y modus
del Caribe (2010- trafico de armas operandi

2013)
Argentina X X
Brasil X X X
Chile X X
Ecuador X X X
Guatemala X
México X X
Perti X X X
Trinidad y Tobago X X X

Fuente. UNODC Study on firearms 2015.
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A continuacion, siguen las seis variables de analisis que el estudio abarca,
recortadas especialmente para abordar el problema en Latinoamérica.

Primero. ;Qué dice el lugar de origen o procedencia de las armas
incautadas, en relacion con las posibles rutas de trafico? Basicamente
que las armas fueron fabricadas en el pais o fueron importadas al pais y
luego desviadas. Lo ultimo nos ubica en un problema de trafico doméstico.
Si el origen de las armas fuera diferente al lugar donde se procedié con la
incautacion, estariamos frente a un problema de trafico internacional. Si la
procedencia del lugar de donde vienen las armas incautadas no estuviese
registrado o tuvieran origen desconocido, entonces probablemente habria
que investigar mas para determinar la ruta. EI 95% de las transferencias
ilegales tienen lugar de procedencia en el extranjero o desconocido. En el
ultimo caso hablamos de fabricacion o ensamblaje ilegal. Si es posible no
identificar las armas incautadas, ya sea por lugar de procedencia, pais de
fabricacién, numero de serie o marca, el rastreo se dificulta
significativamente. Identificar el pais de fabricacion es un dato fundamental
y paso imprescindible para rastrear el lugar de donde proceden las armas
incautadas. Frecuentemente el lugar de procedencia de las armas incautadas
—es decir el lugar de origen del trafico- y el pais de fabricacion coinciden.
Sin embargo, no se puede asumir automaticamente porque se puede estar
frente a una maniobra, incluso sistematica, de desvio de armas con el fin de
camuflar la ruta. No olvidemos que la mayoria de las armas tienen origen
legal.

Segundo. ;Qué dice el pais de salida de las armas traficadas? El pais de
salida es la ultima localizacion legal del arma traficada. Es decir, es donde
se inicia la ruta del trafico. La ruta de trafico mas comun es la frontera
terrestre, limitrofe entre dos paises. El trafico entre regiones es menos
comun pero también existe. Las rutas frecuentes son desde Estados Unidos
a Europa y Latinoamérica y El Caribe, desde Europa a Africa y las
Américas y desde Asia a Centroamérica. Como se desprende de lo anterior,
Latinoamérica y El Caribe es generalmente el mercado receptor,
alimentando conflictos armados y politicos, y el negocio de los grandes
exportadores.

Tercero. ;Cual es la importancia de identificar el pais de destino?
Basicamente identificar si el pais donde se realizo la incautacion es un pais
de transito o no. Al armar la ruta de un cargamento se puede encontrar un
transporte de punta a punta o tener varios rulos en el camino. Lo ultimo es
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mas costoso ya que implica mas logistica y fronteras pero puede complicar
el rastreo del cargamento, sobre todo si se saben bajo investigacion.

Cuarto. Compartiendo medios de transporte y modus operandi. Por
tierra siempre es el medio mas cominmente encontrado y suele ser una
constante encontrar que la mercaderia comparta transporte y logistica con
otro tipo de mercaderia. Se trata de rutas de trafico seguras. Incluso se
pueden camuflar en cargamentos legales. Los medios de transporte son
variados, y dependen del tipo de ruta: desde autos privados a pequefias
barcazas.

Quinto. Mercados criminales y delitos interconectados.
Habitualmente las incautaciones de trafico de armas de fuego son hechas en
el marco de delitos diferentes al del trafico de armas. Para el caso de delitos
complejos, por lo general hablamos de narcotrafico, contrabando o
participacion en diversos tipos de delitos organizados. En el caso de delitos
violentos, las incautaciones se encuentran relacionadas con delitos los de
homicidio, robo o tenencia o fabricacion ilegal.

Sexto. Nacionalidad de traficantes. El trafico de armas parece ser
aprendido en casa. La mayoria de los traficantes son detenidos en su pais, la
menor cantidad de personas son extranjeras. Y por lo general, de serlo, son
de paises limitrofes.

Ahora bien, lo anterior nos permite anotar ciertos elementos basicos para
reconocer constantes del fenomeno del trafico de armas, utiles
especialmente a la investigacion estratégica del delito en Latinoamérica.
Pero a los fines de este capitulo, de orden académico y orientado a
investigadores como a decisores politicos, estos son datos que ganarian
mayor utilidad de poder contar con pardmetros consistentes para su
comparacion y periodos sostenidos de andlisis, cuestion ain en
construccion.

4. ENFOQUE ANALITICO, PARTE II: ELEMENTOS CLAVES PARA EL
ANALISIS POLITICO CRIMINAL Y DE SEGURIDAD

Esto me da la oportunidad de enfocar la ultima parte del capitulo en la
importancia de revalorizar el analisis politico criminal y de seguridad como
enfoque determinante en la decisiéon y voluntad politica de controlar el
delito.
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Asi como en el primer apartado defini conceptualmente qué se entiende
en el mundo por trafico ilicito de armas, en este apartado entraré en otro
plano de analisis y tipo de definicion, con el fin de aportar claridad a los
roles, tanto de los decisores politicos como de los investigadores sociales,
quienes tienen a cargo, en primer lugar, disefiar la politica publica y, en
segundo lugar, analizarla. Ahora bien, cuando hablamos de la politica que
tiene por fin intervenir para controlar hasta reducir al maximo posible el
desarrollo del delito, estamos hablando de la necesidad de disefiar una
politica de seguridad publica eficiente, democratica y con base en altos
niveles de manejo de informacion criminal.

La politica de seguridad publica es el conjunto de intervenciones
publicas llevadas a cabo por diferentes actores estatales y sociales abocados
al abordaje y resolucion de aquellos riesgos y conflictos (concretos o
previsibles) violentos y/o delictivos que lesionen los derechos y libertades
de las personas, mediante la prevencion, conjuracion y/o represion de los
mismos (definicion institucional sostenida por el Instituto Latinoamericano
de Seguridad y Democracia ILSED).

Las teorias criminoldgicas que sustente la politica de seguridad pueden
variar de extremo a extremo, al punto de tener una politica punitivista de
orden y castigo en la persecucion de los casos delictivos, altamente
ineficiente y violenta; o una politica de seguridad democratica basada en
criterios de utilidad y selectividad en la persecucion de fendmeno criminal,
en la eficiencia en la toma de decisiones y en la autorrestrictividad y
racionalidad en el uso de la fuerza, siempre en la busqueda de aplicar los
medios menos violentos para el control del delito.

Cuando se estd frente a un delito complejo, lo primero que resulta
necesario es entenderlo en esa, su complejidad especifica. En el campo del
delito complejo se cruzan diversos actores con roles de participacion
diferenciada segin racionalidades distintas; multiples expectativas que se
apoyan en reglas autodeterminadas en el mismo campo de reproduccion del
delito; volumenes de dinero diferenciados y ganancias marginales distintas
segun el escalon del delito en el que se participe; y un enorme quantum de
violencia armada, social y, cuando no hasta politica, que provoca dafios e
impactos diferenciados en la sociedad.

Anteriormente decia que, por lo general, el trafico de armas comparte
con otros tipos de delito organizado sus rutas, medios de transporte y modus
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operandi. Ampliando el andlisis, también podemos decir que el negocio
tiene sus funciones, reglas y expectativas de ganancias de quienes
participan. A esta mirada se la conoce como enfoque de mercado. El trafico
de armas genera una renta producto del intercambio de bienes prohibidos, o
de procedencia ilegal, en un mercado criminal. Siguiendo a Berri y Grande
(2017), es esencial comprender que el avance y crecimiento de los
mercados criminales no se da como consecuencia de un Estado «ausentey,
sino, por el contrario, como consecuencia «de una presencia del Estado que,
en vez de aplicar la ley, actia para suspender su vigencia y, de esta manera,
posibilitar los intercambios.» En este sentido es que un mercado ilegal
articula diversos intereses:

(...) los de quienes operan clandestinamente en mercados ilegales, los de los
funcionarios e instituciones a cargo de hacerlas cumplir (que solo lo hacen en
forma selectiva, vendiendo proteccion a quienes operan en esos mercados
ilegales) y la de los funcionarios «politicos» que evitan tomar medidas que
incidan sobre las instituciones u organismos estatales de tal forma que pongan
en peligro la reproduccion de dichos mercados (Berri y Grande, 2017)

El nivel domestico y territorial del delito o su nivel internacional y
transnacional solo agrega escala y volumen de negocio a esta misma
racionalidad del campo de accion. Los compromisos politicos en el ambito
internacional a la hora de ratificar o adherir un instrumento internacional no
es en forma aislada al volumen y participacion del sector —en este caso
armamentistico- en la economia nacional del pais, como de igual modo se
entiende que el mercado ilegal es esa «zona gris» (siguiendo a Javier
Auyero) que entrevera en feliz coexistencia, lo legal y lo clandestino, tanto
en el respeto a la ley como en la apariencia de legalidad, haciendo
transcurrir partes del negocio en el plano de la informalidad hasta la
ilegalidad para luego «blanquear o lavar» sus dividendos, a expensas de las
complicidades que las redes de corrupcion permiten.

De esta multiplicidad de relaciones expresadas en la nocion de mercado
criminal, en tanto espacio social de accion y de influencia, cac de maduro
que no es unicamente a través del derecho penal que se puede intervenir
para hacer efectivo su control desde la persecucion del delito. Es del orden
de la justicia criminal investigar, imputar, procesar y condenar a los
responsables de los casos criminales. Pero no es funcion de la politica de
seguridad o de la politica criminal seguir el caso a caso. Por el contrario, la
politica publica tiene como funcion fijar objetivos y metas realizables para
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intervenir en el campo especifico, regulandolo en defensa del interés comin
o del interés estratégico que se haya dado para el sector.

Superar el enfoque del caso a caso para pasar a adoptar un enfoque de
mercados permite plantear un problema de seguridad publica con mejores
expectativas de €xito en su resolucion, optimizando las modalidades de
intervencion (diferenciando las acciones de prevencion, de disuasion y de
persecucion del delito) y los niveles de intervencion (en coordinacion con la
sociedad para la resolucion alternativa de conflictos, en el fortalecimiento
del cumplimiento de la ley, en el acceso a la justicia y fortalecimiento de
ambitos de conciliacion, etc.) Es asi como un Plan de Desarme, por
ejemplo, puede actuar como generador de compromisos politicos en los
decisores politicos, y garantizar acciones concretas respecto del peligro de
la proliferacion de armas de fuego en un pais, como también puede
representar un obstaculo comunitario para el trafico ilegal, fortaleciendo el
control comunitario en una zona rural donde prime el corretaje ilegal de
armas de fuego, mejorando el nivel de denuncia y generando nuevos
esquemas de control sobre la funcion de las autoridades locales:

(...) la proliferacion de armas de fuego en manos de la sociedad civil no es
producto del azar. Por el contrario, es resultado de un mercado dinamico con
importante participacion a nivel mundial. Mercado que se estructura en un
sistema legal e ilegal, vinculados, ambos, por zonas grises de gran simbiosis
(Concaro, 2012)

Es sobre el enfoque de politicas publicas que debemos disefiar la politica
publica de seguridad, es sobre el analisis politico criminal que debemos
comprender la utilidad de la politica criminal en la persecucion del delito, y
es sobre el enfoque de mercados que debemos guiar la investigacion
estratégica del delito, para poder trazar escenarios de futuro y dar
soluciones reales al presente.

CONCLUSION

Lograr eficiencia en la persecucion internacional del trafico ilicito de armas
de fuego, implicaria poder acordar criterios comunes en el abordaje de la
politica publica para la cooperacion de los paises en la intervencion y
control del fendmeno. Para eso, hay que comprender que la «guerra al
crimen organizado» ubica a Latinoamérica en un paradigma que ha
demostrado ser extremadamente costoso en vidas humanas y altamente
ineficaz por el alto nivel de violencia aplicada y los escasos resultados
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obtenidos, lo cual supone pensar que la capacidad real de los Estados frente
a las redes de traficantes, es —y quiere ser- altamente permeable y funcional
a su proliferacion. Superar la penetracion de las redes de corrupcion del
delito organizado en las decisiones politicas y en el correcto accionar
publico de las instituciones del sistema de seguridad y penal, implica trazar
una serie de medidas en diferentes niveles de accion de la politica, para el
disenio e implementacion de una estrategia de seguridad democratica
para el control y reduccion del trafico ilicito de armas de fuego.

A continuacion, sistematizaré las ideas fuerza de los tres ejes que
considero son las principales vertientes de solucion, a tener en cuenta para
pensar en fortalecer un abordaje integral en la materia.

En el plano internacional

a. Articulacion de la coordinacion de esfuerzos para el fortalecimiento de
la promocion, el intercambio de informacion y la supervision de la
aplicacion nacional del Protocolo contra la fabricacion y el trafico
ilicitos de armas de fuego, como del Tratado sobre el Comercio de
Armas (TCA), debido a la naturaleza complementaria de ambos
instrumentos.

En el plano nacional

b. Aplicacion nacional efectiva del Protocolo contra la fabricacion y el
trafico ilicitos de armas de fuego y del Tratado sobre el Comercio de
Armas (TCA)

c. Sancion de leyes marco de armas de fuego, que adhieran y ratifiquen
los instrumentos internacionales vigentes y regulen integralmente los
aspectos vinculantes al uso, comercializacion y destruccion de stocks de
armas de fuego, basandose en los principios de la no proliferacion y el
desarme.

d. Adecuacion de los Codigos Penales y Procesales para la tipificacion y
penalizacion de las conductas integradas en el marco juridico
internacional como delito y el establecimiento de las reglas procesales
correspondientes para su investigacion, enjuiciamiento y condena.
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En relacion a la concepcion democratica de la politica de seguridad
publica

e. Concepcion y disefio de la politica de seguridad publica como el
conjunto de intervenciones publicas llevadas a cabo por diferentes
actores estatales y sociales abocados al abordaje y resolucion de
aquellos riesgos y conflictos (concretos o previsibles) violentos y/o
delictivos que lesionen los derechos y libertades de las personas,
mediante la prevencion, conjuracion y/o represion de los mismos.

f.  Rigor en el disefio de la politica de seguridad publica para el control del
delito complejo, guiada por el andlisis estratégico de los problemas
criminales y de conflictividad emergente y regulares, con el fin de
garantizar resultados efectivos en la materia.

g. Rigor en la aplicacion del enfoque de politicas publicas en el monitoreo
y evaluaciéon de la politica de seguridad, en el analisis de sus
condiciones de implementacion y de transformacion de los recursos en
impactos, con el fin de transparentar los procesos de toma de decision
frente al oscurantismo de las politicas de populismo penal.

h. Rigor en la aplicacion del andlisis politico criminal en la necesidad de
transparentar un programa de autorestriccion del uso del poder penal,
para evitar la expansion del autoritarismo en pos del respeto de los
derechos y libertades
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RESUMEN

El ciberespacio se esta convirtiendo en la primera linea de batalla de los
principales conflictos contemporaneos. El aumento de la interdependencia y
la interconexion entre todos los actores de la escena internacional ha traido
consigo un incremento de las vulnerabilidades del sistema. El desarrollo del
cibercrimen evidencia la compleja situacion en la que nos encontramos, en
tanto, los conflictos clésicos se trasladan y metamorfosean en la red. A
través del estudio de la region de América Latina, se analizan las
condiciones de campo de este nuevo ciberterritorio y sus logicas operativas.

Para poder hacer frente a este nuevo panorama, se hace innegable la
necesidad de una accion multidimensional que englobe a todos los actores
de la Sociedad Internacional e implique de forma directa a la sociedad civil
para desarrollar una cultura de ciberseguridad proactiva y no solo reactiva.
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ABSTRACT

Cyberspace is becoming the front line of major contemporary conflicts. The
increasing interdependence and interconnection between all actors on the
international scene has led to a magnification in the vulnerabilities of the
system. The development of cybercrime shows the complex situation in
which we find ourselves. Classical conflicts are transferred to the network
and their nature undergoes severe transformations. Through the study of the
Latin American region, we can analyze the field conditions of this new
cyber territory and its operative logics.

In order to face this new scenario, the need for multidimensional action
that encompasses all the actors of the International Society is undeniable. At
the same time, we have the need and the obligation to work directly with
civil society to develop a culture of proactive and not only reactive
cybersecurity.

KEY WORDS: cybersecurity — Latin America — cybercrime — Nation-states.

INTRODUCCION

Los conflictos entre seres humanos han ido evolucionado conforme el paso
del tiempo. La comision de actos delictivos y bélicos ha ido conociendo
diferentes escenarios, como la tierra, el mar, el aire y el espacio. Todas estas
dimensiones de conflicto pertenecen a un plano material o tangible. Sin
embargo, la llegada del siglo XXI y el desarrollo de Internet han hecho
posible la aparicion de una nueva dimension de caracter intangible en la que
los actores de la Sociedad Internacional pueden combatir sin la necesidad
de enfrentarse cuerpo a cuerpo: el ciberespacio.

De la misma manera que los conflictos entre Estados-Nacion se
trasladan hacia el ciberespacio, las organizaciones criminales también estan
trasladando sus operaciones a esta nueva dimension. Siguiendo este
planteamiento, a lo largo de este texto, que centra su atencion en América
Latina, se analizaran diferentes elementos con el fin de evaluar si los
Estados latinoamericanos se estan enfrentando correctamente o
incorrectamente a la amenaza que representa el cibercrimen.
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En primer lugar, se estudiara el proceso de traslacion de los conflictos
tradicionales al ciberespacio.

En segundo lugar, se analizard de forma especifica el caso del
cibercrimen en la region de América Latina. Para ello, seran utilizados
diversos informes de alto impacto internacional elaborados por diferentes
entidades tales como el Banco Interamericano de Desarrollo o la
Organizacion de Estados de Americanos en colaboraciéon con empresas
lideres en el campo de la ciberseguridad como Symantec o Trend Micro.

En tercer lugar, se evaluara el estado de la ciberseguridad en la region
latinoamericana atendiendo a dos variables: el grado de integracion y
proteccion cibernética existente; y el estado de las infraestructuras criticas
que permiten hacer efectivas las telecomunicaciones.

En cuarto lugar, se procederd a reflexionar sobre la capacidad de
respuesta que tienen los paises de América Latina ante el cibercrimen. Esto
no permitird Unicamente identificar los Estados-Nacion que estdn mas
preparados de cara a las amenazas virtuales, sino que también hara posible
desvelar cuales son las principales ciberamenazas a las que se enfrentan los
paises del cono sur. El texto finaliza con unas conclusiones en las que se
reflexiona sobre como se puede mejorar el nivel de seguridad virtual a
escala regional y global.

1. LA TRASLACION DE LOS CONFLICTOS AL CIBERESPACIO

El desarrollo de Internet y su expansion a nivel mundial representan un
punto inflexion en el estudio de las Relaciones Internacionales. Sus efectos
y consecuencias hubieran sido dificilmente imaginables hace solo un siglo:
hoy dia, los actores que componen la Sociedad Internacional ya no sélo se
enfrentan dentro de la realidad tangible, sino también dentro de una
realidad intangible o virtual, el ciberespacio. Ahora bien, ;cudl es la razon
por la que el crimen organizado, el terrorismo o la guerra se trasladan al
ciberespacio? Existen multiples razones; las principiales se sefialan a
continuacion:

En primer lugar, el ciberespacio otorga a aquellos que actien en ¢l una
alta rentabilidad econémica. El disefio, la construccion y el lanzamiento
de un ciberataque requiere una inversion econdomica infinitamente menor si
la comparamos con los recursos econdémicos que se exigen para realizar un
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ataque fisico convencional. Que Internet sea una plataforma accesible
practicamente desde todos los lugares del planeta, sumado al hecho de que
tanto el hardware como el software tengan cada vez un precio menor, invita
a los actores en conflicto a trasladar sus contiendas a la dimension virtual.

En segundo lugar, los conflictos se expanden al ciberespacio debido a la
capacidad y flexibilidad operativa que este ofrece. En el parrafo anterior
advertiamos que el acceso a Internet es posible en cualquier lugar del
planeta, si se dispone de los dispositivos adecuados. No obstante, la ventaja
comparativa que ofrece el ciberespacio no es solo esa facilidad de acceso al
mismo, sino el hecho de que un actor puede atacar a otro desde cualquier
punto del mundo sin temor a que le localicen o identifiquen. Estamos
hablando del anonimato. El ciberespacio, como escenario de confrontacion
contemporaneo, permite a cualquiera lanzar un ciberataque desde un punto
determinado del planeta y, posteriormente, borrar los rastros y huellas
digitales que puedan hacer que las autoridades competentes le atribuyan la
autoria del ataque. Las investigaciones forenses y los procesos de atribucion
de responsabilidades son en la mayoria de las ocasiones ineficaces cuando
se trata de aclarar la autoria de un ataque cibernético. La posibilidad de
emprender acciones destructivas contra un enemigo de forma andnima
convierte al ciberespacio en una dimension muy atractiva para aquellos que,
por ejemplo, quieran alterar el sistema internacional o blanquear dinero sin
sufrir las represalias correspondientes.

En tercer lugar, los conflictos internacionales se trasladan al ciberespacio
debido a la capacidad destructiva y garantia de alcance que ofrecen los
ciberataques. Un ataque de denegacion de servicio, una bomba légica o un
gusano, dentro de la multitud de amenazas cibernéticas que pueden
disenarse, no so6lo tienen una gran capacidad de dafiar, alterar, robar o
borrar la informacién que se desee, sino que también garantizan el
cumplimiento de la mision.

En cuarto lugar, la ausencia de sistemas de alerta temprana o
mecanismos de prevencion de ciberataques es algo que motiva que los
conflictos se expandan al ciberespacio. El hecho de no poder prever un
ataque virtual de una organizacion criminal provoca que nuestros
potenciales enemigos trasladen progresivamente sus estrategias de agresion
a la dimension virtual.
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En quinto lugar, el hecho de que cualquier terminal conectado a la red
pueda ser una potencial arma de infiltracion y destruccion aumenta
considerablemente la inseguridad global. Aquellos interesados en alterar el
statu quo global o el sistema de finanzas internacional encuentran en el
ciberespacio una dimension que les ofrece un formidable aumento de sus
posibilidades de éxito.

De estas lineas subyace la idea de que el ciberespacio, a dia de hoy, no
es unicamente la quinta dimension donde los seres humanos se enfrentan,
sino también la primera linea de batalla de los principales conflictos
actuales. Algunos ejemplos de ello pueden ser los ciberconflictos
acontecidos entre Estonia y Rusia durante 2007, el ciberataque Stuxnet
contra la planta nuclear irani de Natanz en 2010, la inhabilitacion de varias
centrales eléctricas ucranianas mediante malware «BlackEnergy» en 2015,
la interferencia de hackers rusos de las elecciones presidenciales de los
Estados Unidos de América de 2016, o el ciberataque ransomware
«Wannacry» en 2017 y su secuestro masivo de datos a nivel mundial.

Las armas cibernéticas han alterado la forma de comprender las
relaciones internacionales y han revolucionado la manera de hacer la
guerra. Han provocado que los conflictos adquieran un caracter cada vez
mas asimétrico, haciendo posible que la parte mas débil pueda atacar a un
oponente convencionalmente mas fuerte a través del uso de herramientas
virtuales. Todo ello ha hecho que a nivel internacional la ciberdefensa y la
ciberseguridad estén declaradas como una de las principales prioridades en
términos de seguridad.

2. EL CRIMEN ORGANIZADO EN EL CIBERESPACIO

Las medidas implementadas, durante el ultimo decenio, para mejorar la
seguridad en la dimension virtual por parte de los Estados-Nacion y las
empresas multinacionales no han sido lo suficientemente eficientes y
eficaces como para garantizar la existencia de un ciberespacio libre de
riesgos y amenazas. En consecuencia, cada segundo que pasa, aumenta el
numero de grupos criminales que actiian en Internet.

Hemos de comprender que el desarrollo del ciberespacio ha generado un
indudable aumento de la interdependencia y la interconexién a nivel
global. Desde una primera perspectiva, podria afirmarse que la Sociedad
Internacional no ha obtenido mas que beneficios de ello. La economia y el
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intercambio de informacion sensible entre empresas, gobiernos y
ciudadanos se ha agilizado considerablemente. Sin embargo, si analizamos
la cuestion de forma mas detallada, podremos vislumbrar que la Sociedad
Internacional no ha obtenido tnicamente beneficios, sino también nuevos
riesgos y amenazas a los que hacer frente. Esta realidad ya fue anticipada en
2004 por Barak Obama, expresidente de los Estados Unidos de América,
cuando advirti6 que el mundo estaba cambiando a una velocidad
impactante, y que esos cambios estaban trayendo nuevas amenazas y
peligros (Obama, 2014).

El aumento de la interdependencia y la interconexion entre todos los
actores globales, ya sean estatales o no estatales, ha traido consigo un
aumento de las vulnerabilidades del sistema. Algunos ejemplos son los
siguientes:

Por un lado, la desmaterializacion de las transacciones en el
ciberespacio ha hecho crecer el comercio internacional, aunque también ha
hecho mas facil el blanqueo de dinero o el robo del mismo a manos del
crimen organizado. La intromision de sus tentaculos en algiin punto de la
«autopista virtual» a través de la cual viaja el dinero, hace mas accesible la
malversacion de divisas. El ecosistema de negocios hiperconectado en el
que estamos inmersos hace que una infraccidn en cualquier nodo del
sistema pueda comprometer el paisaje digital en el que nos movemos (PwC,
2016, p. 15).

Por otro lado, el aumento del uso de los servicios de Cloud Computing,
esto es, los sistemas informaticos que nos permiten guardar nuestra
informacién en servidores independientes a nuestras computadoras, ha
permitido que los usuarios tengan sus archivos y sus datos disponibles en
cualquier lugar y en cualquier momento. El problema se haya en que ahora
existe una dependencia global de este tipo de servicios en red, los cuales
esconden considerables fallos de seguridad y puertas traseras que son
utilizados por las redes de crimen organizado que actuan en la dimension
virtual.

El hecho de guardar nuestros archivos en la «nube» implica perder el
control sobre ellos. Ademds, la gran cantidad de informacion sensible
depositada en la «nube» procedente de empresas es un estimulo para que el
crimen organizado acceda a ella. Las organizaciones criminales que actiian
en Internet no tienen por qué limitarse al robo y venta de informacion,
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también pueden dedicarse a su secuestro, por ejemplo, mediante el
lanzamiento de ataques cibernéticos que impidan el acceso de las empresas
a sus servidores. Al hacer esto, pueden pedir un rescate a cambio de
recuperar los datos y asi incrementar rapida y considerablemente sus
ingresos.

Este ultimo tipo de operaciones suelen ser muy comunes a lo largo de
todo el planeta debido a que se pueden ejecutar de forma agil y pueden
repetirse con multitud de actores. En comparacion con el tiempo y el riesgo
que conlleva encontrar un comprador de la informacion robada en el Black
Market, este ultimo tipo de operaciones, si son realizadas en masa, reportan
cuantiosos beneficios econdomicos en un tiempo muy reducido.

Imagen 1: Captura de pantalla ransomware WanaCryptOr 2.0.

! Wana DecryptOr 2.0 &J

Qoops, your files have been encrypted! Epglish v

|

What Happened to My Computer?
| Your important files are encrypted.

Many of your documents, photos, videos, databases and other files are no longer
|accessible because they have been encrypted. Maybe you are busy looking for a way to
recover your files, but do not waste your time. Nobody can recover your files without
our decryption service.

Payment will be raised on Can I Recover My Files?

17411970 01:00:00 Sure. We guarantee that you can recover all your files safely and easily. But you have
not so enough time.

Time Left | You can decrypt some of your files for free. Try now by clicking <Decryptz.

But if you want to decrypt all your files, you need to pay.

You only have 3 days to submit the payment. After that the price will be doubled.

|Also, if you don’t pay in 7 days, you won't be able to recover your files forever.

'We will have free events for users who are so poor that they couldn’t pay in 6 months.

m

Your files will be lost on

How Do I Pay?

Payment is accepted in Bitcoin only. For more information, click <About bitcoin>.
Please check the current price of Bitcoin and buy some bitcoins. For more information,
click <How to buy bitcoins>.

|And send the correct amount to the address specified in this window.

| After your payment, click <Check Payment>. Best time to check: 9:00am - 11:00am

AN C o AR 3o a- T3

1/8/1970 01:00:00

Time Left

= 0 Send $600 worth of bitcoin to this address:
bitcoin

gy [13AMaVW2dhxYgXeQepoHkHSQuyNgaEb94

Fuente: Aljazeera WannaCry - What is ransomware and how to avoid it 2017.
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Microsoft, uno de los lideres del mercado digital mundial, es consciente de
que las ciberamenazas estan en todas partes y van desde hackers hasta redes
criminales pasando grupos terroristas. Los intentos de combatir este
fendmeno, segun The World Economic Forum, se estima representan un
costo de mas de 3 trillones de dolares a nivel global (Microsoft Secure Blog
Staff, 2016).

Al margen de la desmaterializacion de las transacciones y el aumento de
la dependencia de la nube, las organizaciones cibercriminales también
explotan en su beneficio la existencia de fallos en los sistemas de comercio
electronico y la ausencia de un marco legal armonizado a nivel
internacional. La suma de todos estos factores, que no son mas que
vulnerabilidades, acaba por posicionar al ciberespacio como un escenario
muy atractivo para la delincuencia organizada del siglo XXI.

2.1. Estudio de caso: cibercrimen en América Latina

América Latina, al igual que las regiones del Magreb y el Mashreq, es una
de las zonas del mundo que ha sufrido mas heridas debido a la violencia
implementada por las redes del crimen organizado. A pesar de que esta
amenaza actua de forma distinta segin el pais que analicemos, el crimen
organizado es un fenomeno transversal que afecta a todo el conjunto de la
region. Su constante expansion en la dimension fisica y su traslacion a la
dimensién virtual, a lo largo de los ultimos afios, han hecho que el crimen
organizado esté¢ declarado como la mayor amenaza para el presente y el
futuro de América Latina.

El académico Jos¢ Antonio Sanahuja y la periodista Marian Hens
apuntaban en 1995 que para entender la evolucion de la seguridad en la
region latinoamericana se debia atender a tres variables: «los cambios en el
escenario estratégico global; los procesos de consolidacion democratica;
[...] y los cambios en la politica de EE.UU. hacia la region» (1995, p.48).
Hoy, en pleno 2017, es apropiado actualizar ese conjunto de variables y
afiadir dos nuevos factores: en primer lugar, la consolidacion del crimen
organizado como la principal amenaza securitaria; y, en segundo lugar, la
aparicion de Internet y el consecuente desarrollo del cibercrimen:

Las actividades del crimen organizado transnacional se han convertido en la
principal amenaza a la gobernabilidad democratica en América Latina,
constituyendo ademads el desafio fundamental a su desarrollo y a la convivencia
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pacifica de su ciudadania. A lo largo de las ltimas dos décadas este fendmeno
ha ido adquiriendo nuevas modalidades (Septlveda, 2016, p.115).

Una de esas nuevas modalidades, quizas la mas dafiina debido a su caracter
vaporoso, €s, como anticipdbamos, el cibercrimen o la delincuencia
organizada en Internet.

Si estudiamos el contexto actual y atentemos a los diferentes informes
publicados sobre la seguridad cibernética en la region latinoamericana,
podemos afirmar que ésta se encuentra en una situacién problematica
debido a las deficientes medidas de seguridad virtual:

Una enorme mayoria de nuestros paises ain estan poco preparados para
contrarrestar la amenaza del cibercrimen [...] Las ventajas de la conectividad
son innegables, y los latinoamericanos y caribefios adoptan estas nuevas
tecnologias con entusiasmo. Hoy somos el cuarto mayor mercado movil del
mundo, la mitad de nuestra poblacion usa el Internet y nuestros gobiernos
emplean cada vez mas medios digitales para comunicarse y brindar servicios a
los ciudadanos. Pero en donde nos quedamos cortos es en prevenir y mitigar los
riesgos de la actividad delictiva o maliciosa en el ciberespacio. [...] Muchos
paises de la region son vulnerables a ataques cibernéticos potencialmente
devastadores. Cuatro de cada cinco paises no tienen estrategias de
ciberseguridad o planes de proteccion de infraestructura critica. Dos de cada
tres no cuentan con un centro de comando y control de seguridad cibernética.
La gran mayoria de las fiscalias carece de capacidad para perseguir los delitos
cibernéticos (Moreno, 2016, p. IX).

Estas advertencias del Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), Luis Alberto Moreno Megjia, coinciden plenamente con las de Luis
Leonardo Almagro Lemes, Secretario General de la Organizacion de los
Estados Americanos (OEA), quien también ha afirmado que la «creciente
conectividad y dependencia de las plataformas y servicios basados en
Internet han aumentado considerablemente nuestra exposicion al riesgo»
(2016, p. XI). Ambos mandatarios son conscientes del peligro que
representa la traslacion de la delincuencia organizada hacia el ciberespacio
y, por tanto, advierten que es necesario que todos los Estados
Latinoamericanos trabajen de forma coordinada para la elaboracion de
medidas que reduzcan las vulnerabilidades existentes.

En el informe «Ciberseguridad ;Estamos preparados en América Latina
y el Caribe?» se atiende a las capacidades que los paises de la Organizacion
de los Estados Americanos poseen en términos de ciberseguridad y de lucha
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contra el cibercrimen. El informe analiza la situacion desde cinco grandes
areas: Politica y estrategia; Cultura y sociedad; Educacion; Marco legal; y
Tecnologia. Dicho informe es una especie de retrato de familia, donde se
puede leer como es el estado de la cuestion a nivel cibersecuritario en esas
cinco areas.

Si bien el informe de 2016 expone un analisis secuencial de los datos de
cada pais de forma independiente, resulta necesario avanzar sobre dichos
datos para ofrecer una lectura comparada de los mismos, que permita
visibilizar el contexto.

La siguiente Tabla ofrece los datos de cada pais segln las cinco areas
analizadas en el Informe y permite visibilizar, en un solo grafico, que pais
lidera cada area y cuales son los destacados dentro del conjunto total
analizado. El informe tenia en cuenta una serie de parametros, en total, 235
indicadores, repartidos entre las distintas areas que valoran si existen
estrategias generales o especificas, si existe un mayor o menor grado de
sensibilizacion, si existe un sistema educativo que facilite los estudios
cibersecuritarios, si se convocan campafias publicas que promuevan el buen
uso de internet, si existe un marco legal o leyes especificas cibersecuritarias
o si existe un Centro de Ciberincidencias en ciernes o en marcha. En la
tabla se resefian de forma especial, en tonalidad gris, los cinco primeros
paises de cada area, y los seis paises con mayor puntuacion del conjunto,
para poder visibilizar el mapa de datos de una forma agil y compresible.

Se destacan de forma prioritaria la existencia de una Estrategia de
Seguridad y de un Centro de Respuesta al Cibercrimen ya que se consideran
dos factores vinculantes y claramente representativos del nivel de madurez
y de implicacion ejecutiva de cada gobierno. Asi mismo, se sefiala la
presencia de campafias de sensibilizacion de la ciudadania, en tanto, es un
factor indicativo del grado de madurez de la sociedad civil.
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Tabla 1: Comparativa de respuesta al cibercrimen OEA 2016
Areas/ 2016 Politica 3y Cult.ura ¥ Educacién Legal Tecnologia Estimacién
estrategia sociedad total
PAISES OEA (v.max.30) (v.max.35) (v.max. 25) (v.max. 40) (max. 105) (max. 235)
ANTIGUA Y 6 23
BARBUDA No 12 8 8 57
90.900 hab. Estrategia No CERT
11
ARGENTINA 13 20 Con Vos en 21 48 13
42.980.026 h. Si Estrategia w Marco Legal ICIC-CERT
Internet sano
6
BAHAMAS 23
383.054 h. No 13 8 15 No CERT 65
Estrategia
6 8
BARBADOS THINKCLI 23
283.380 h. e 14 CK 15 No CERT 66
g SURF
6 8
BELICE STOP.THIN 31
351706 h. B 15 K. 13 No CERT &
¢ CONNECT
7
BOLIVIA 9 14 29
10.561.887 h. No . 15 CSIRT-BO 74
Estrategia
BRASIL 14 52
206.077.898 h. Si Estrategia % - 22 CERT.BR 125
10
CHILE 22 48
17.762.647 h. 12 22 INOMESCUT | Marco Legal | CSIRT-CL 14
12
COLOMBIA 15 e
47791393 h. | SiEstrategia 24 En TIC 19 CoICERT 13
Confio
COSTA RICA ! 20 34
No 18 9 88
4.757.606 h. . Ley Cyber CSIRT-CR
Estrategia
7
DOMINICA 24
72341 h. No 16 7 13 No CERT 67
Estrategia
7
ECUADOR 16 30
15.902.916 h. No . 14 10 Marco Legal EcuCERT 7
Estrategia
6
EL SALVADOR 25
6.107.706 h. No 16 o 15 SalCERT 7
Estrategia
6
GRANADA 22
106.349 h. No 10 7 14 No CERT Sk
Estrategia
6
GUATEMALA 23
16.015.494 h. No 13 ? 12 CSIRT-gt 3
Estrategia
6 5
GUYANA 27
763.893 h. No 12 Taller 10 CSIRT.GY 60
. Nacional
Estrategia
6
HAITI 23
10.572.029 h. No 1 9 10 No CERT 9
Estrategia
6
HONDURAS 23
7.961.680 h. No i 8 ? No CERT 57

Estrategia
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10
JAMAICA 10 . STOP.THIN 0 26 ©
2.721.252 h. Si Estrategia K. No CERT
CONNECT
. 12
MEXICO 49
125.385.833 h, No 22 12 21 CERT-MX 16
Estrategia
NICARAGUA 6 5 2
No 9 11 53
5.945.646 h. . Uso Seguro No CERT
Estrategia
PANAMA 10 STOP9TH1N 35
Si Estrategia 17 : 16 CSIRT.PAN 87
43.867.833 h. K. AMA
CONNECT
3
8
PARAGUAY STOP.THIN 30
6.552.518 h. E tf]f i 17 K. 19 CERT-py 82
strategia CONNECT
10
PERU 33
30.973.148 h. No 19 9 18 PeCERT 89
Estrategia
6 9
Rep.DOMINIC. 29
10.405.943 h. No 18 Internet z No CERT 8
Estrategia Sano
SAINT KITTS 6 )
Y NEVIS No 13 8 14 66
54.944 h. Estrategia No CERT
SAN VICENTE 7 =
GRANADINAS No 12 7 12 No CERT 60
109.360 h. Estrategia °
6
SANTA LUCIA 2
183.645 h. No 12 7 1 No CERT 38
Estrategia
7
SURINAME 2
538.248 h. No 13 8 13 SurCSIRT 63
Estrategia
TRINIDAD Y 15 2
TOBAGO Si Estrategia 21 11 2 108
1.354.483 h. TTCSIRT
17 19
URUGUAY STOP.THIN 59
3.419.516 h. Estgfe " 19 K. 19 CERTuy L=ty
g CONNECT
6
VENEZUELA 33
30.693.827 h. No 14 8 16 No CERT 7
Estrategia
Fuente: Elaboracion propia a partir del Informe «Ciberseguridad: ;jEstamos

preparados en América Latina y el Caribe?» 2016.

Atendiendo a la dimension politica, Uruguay, Trinidad y Tobago,
Colombia, Brasil y Argentina son los paises con un mayor grado de
desarrollo en sus politicas cibersecuritarias.

Atendiendo a la dimension cultural, destaca de forma evidente Uruguay,
junto con Colombia, Brasil, Chile y México, en tanto, son paises que han
sido capaces de implementar una conciencia de seguridad cibernética dentro
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de la sociedad, en el uso del comercio electronico y en las normas de
privacidad en linea.

Atendiendo a la tercera dimension, la educacion, Uruguay, Brasil y
Colombia estan al frente del liderazgo. A ellos se les suma México y
Argentina, debido al desarrollo nacional de una prometedora educacion
cibernética.

En lo que respecta a la cuarta dimension, la legal, son Republica
Dominicana, Trinidad y Tobago, Brasil y Chile, seguidos por Argentina, los
que lideran el desarrollo de marcos juridicos que posibiliten la lucha contra
el cibercrimen a través del cumplimiento de la ley, de fiscalias y tribunales
especificos.

Atendiendo a la quinta dimension, la tecnoldgica, destacan Uruguay,
Brasil, México, Chile y Argentina en la carrera de implementacion de
tecnologias que posibiliten la respuesta a incidentes, la gestion de crisis y la
proteccion de infraestructuras criticas.

Esta vision de conjunto nos permite esclarecer que existe una brecha
fundacional entre las politicas y los recursos empleados entre los distintos
paises que conforman la OEA: Si bien Uruguay, Brasil, México, Chile y
Colombia estan a la cabeza si hacemos un recuento de las cinco areas o
dimensiones cibersecuritarias, advertimos que hay Estados como
Nicaragua, Honduras o Haiti que se encuentran a nivel inicial o
embrionario, sin haber planteado sus politicas cibersecuritarias, con una
inversion minima en educacion digital, con un marco legal sin desarrollar, y
con exigua inversion cibernética en la dimension tecnologia.

2.2 (ES CIERTO LO QUE DICEN LOS INFORMES? EVALUANDO LA
REGION

Para poder afirmar con rotundidad si América Latina es o no es una region
cibernéticamente segura, tendriamos que analizar un ingente niimero de
variables que harian que este capitulo se extendiera de forma considerable.
Con el objetivo de realizar un analisis certero a la par que sintético, vamos a
centrar nuestra atencion Unicamente en dos variables muy concretas, que
pueden darnos una vision fidedigna de cudl es la situacion securitaria de la
region desde el punto de vista virtual.
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La primera variable sera el grado integracion y proteccion cibernética
existente en la region. La segunda variable serd el estudio de las
infraestructuras  criticas que  permiten  hacer efectivas las
telecomunicaciones; concretamente analizaremos el estado de los cables
submarinos.

- Reflexiones en torno a la primera variable:

El hecho de que todos estemos conectados a Internet produce que los
riesgos se vuelvan globales o universales, esto es, que todos seamos
potenciales objetivos de un ciberataque o una ciberestafa disefiada por los
criminales que actian en la red. Sin embargo, el que los riesgos sean
universales no quiere decir que estos tengan la misma presencia en todas las
zonas de América Latina. El riesgo o probabilidad de sufrir un ataque
cibernético es mayor en unas areas que en otras.

Tal y como podemos observar en la siguiente tabla, América Latina es
una region que no esta conectada a Internet de forma homogénea:
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Tabla 2: Evolucion del porcentaje de usuarios de Internet en América Latina.

Percentage of Individuals using the Internet

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Argentina 7.04 9,78 10,88 11,91 16,04] 17,72 20,93 25,95 28,11 34,00 45,00 51,00 55,80 59,90 64,70 69,40
Bolivia 1,44 2,12 312 351 4,44 5,23 6,20 10,501 12,50 16,30 22,40 30,00 3534 36,99 34,60 45,10
Brazil 2,87 4,53 9,15 13,21 19,07 21,02 28,18 30,88 33,83 39,22 40,65 45,69 48,56 51,04 54,55 59,08
Chile 16,60 19,10 22,10 25,47 28,18 3118 34,50 35,90 37,30 41,56 45,00 52,25 55,05 58,00 61,11 44,29
Colombia 2,21 2,85 4,60 7,39 9,12 11,01 15,34 21,80 25,60 30,00 36,50 40,35 48,98 51,70 52,57 55,90
CostaRica 5,80 9,56 19,89 20,33 20,79 22,07 25,10 28,40 32,29 34,33 36,50 39,21 47,50 45,96 53,00 59,76
Cuba 0,54 1,08 377 524 8,41 9,74 11,16 11,69 12,94 14,33 15,90 16,02 21,20 27,93 29,07 3731
Dominican Rep. 370 4,43 6,82 7,90 8,87 11,48 14,34 17,66 20,32 27,72 31,40 38,00 42,32 45,90 49,58 54,22
Ecuador 1,46 2,67 4,26 4,46 4,83 5,99 7,20 10,30 18,80 24,60 29,03 31,37 35,14 40,28 45,59 48,94
El Savador 1,18 1,50 1,90 2,50 3,20 4,20 5,50 6,11 10,08 12,11 15,90 18,90 20,32 23,11 24,76 26,92
Guatemala 0,71 1,74 3,39 4,55 5,10 5,70 6,50 7,30 8,30 9,30 10,50 12,30 16,00 19,70 23,40 27,10
Haitt 0,23 0,34 0,89 1,65 5,40 6,38 6,30 7,20 7,60 8,10 8,37 9,00 9,80 10,60 11,40 12,20
Honduras 1,20 142 2,60 4,30 5,60, 6,50 7,80 9,40 9,60 9,80 11,09 15,90 18,12 17,80 19,08 20,36
Mexico 5,08 7,04 11,90 12,901 14,10] 17,21 19,52 20,81 2,7 26,34 31,05 3718 39,75 4346 44,39 5743
Nicaragua 0,98 1,45] L 1,88 2,32 2,57 2,81 3,90 5,30 730 10,00 10,60 13,50 15,50 17,60 19,70
Panama 6,55 727 8,52 9,99 11,14] 11,48] 17,35 22,29 33,82 39,08 40,10 42,70 40,30 44,03 44,92 51,21
Paragnay 0,75 1,10] 1,79 211 3,45 791 7,96 11,21 14,27 18,90 19,80 24,76 29,34 36,90 43,00 43,44
Peru 3,08 7,58 8,97 11,60 14,10] 17,10] 20,70 25,20 30,57 31,40 .77 36,01 3820 39,20 40,20 40,90
Uruguay 10,54 11,12 11,42 15,94 17,06 20,09 29,40 34,00 39,30 41,30 46,40 51,40 54,45 57,69 61,46 64,60
Venezuela 3,36 4,64 4,91 7,50 8,40 12,55 15,22 20,83 25,38 32,70 3737 40,22 49,05 54,90 57,00 61,87
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la International

Telecommunication Union (ITU) 2016.

El hecho de que cada pais tenga un porcentaje diferente de usuarios de
Internet implica que el grado de exposicion al cibercrimen no sea igual en
todo el continente. Si observamos las estadisticas publicadas por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) se puede decir que, estadisticamente, los paises con
menor conexion a Internet, tienden a tener un riesgo de cibercriminalidad
menor; por el contrario, aquellos Estados-Nacion con una mayor
dependencia de las infraestructuras virtuales, tienen una probabilidad
mucho mayor de suftir ataques cibernéticos.
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Basandose en estos datos, hay quien piensa que los esfuerzos
encaminados a mejorar la seguridad cibernética deberian enfocarse tnica y
exclusivamente en los paises con mayor conexion a Internet, ya que estos
representan "la ventana" a través de la cual la region se conecta al resto del
mundo. El problema estd en que aquellos que defienden este tipo de
perspectivas  demuestran  tener  limitados  conocimientos  sobre
ciberseguridad y pensamiento estratégico, al margen de una gran escasez de
solidaridad.

Para solucionar el problema de la inseguridad cibernética en América
Latina, para reducir la incertidumbre, proteger las infraestructuras criticas y
garantizar a los ciudadanos una navegacion web ausente de riesgos y
amenazas, es necesario actuar de forma simultianea en todos los paises,
independientemente del nivel de conexién o integracion cibernética que
puedan tener cada uno. La razon de ello se encuentra en la dinamica de
evolucion y ascenso intrinseca a los Estados-Nacion: mientras que los
paises mas adelantados en cuestiones de ciberseguridad van a seguir
profundizando su uso del ciberespacio para obtener las mayores ventajas
posibles, los paises menos conectados en este momento, van a buscar en un
futuro préximo, sino lo estan haciendo ya, una ampliacion de su conexion a
Internet con el objetivo de tener las mismas capacidades y oportunidades
que sus vecinos.

El problema se halla en que ningun pais va a estar libre de peligro. Por
un lado, el problema que van a afrontar los paises del primer grupo va a ser
la recepcion de ciberataques cada vez mas complejos y sofisticados. Por
otro lado, los paises del segundo grupo van a verse obligados a enfrentarse a
una serie de fenomenos que hasta el momento no les afectaban demasiado
debido a su reducida dependencia de los servicios que se ofrecen en la
dimension virtual. Los cibercriminales van a aprovechar su inexperiencia y
la fragilidad de sus primerizos sistemas de seguridad para sacar el mayor
provecho posible.

La realidad plasmada hasta este momento provoca que las reflexiones
finales que se obtienen en relacion a la primera variable no sean positivas:

Segtin el Centro de Estudios Estratégicos e Internacionales, América
Latina tiene 300 millones de usuarios de Internet, mas de la mitad de la
poblacion de la region. Esta cifra, sin embargo, oculta grandes disparidades
en adopcion dentro de la region. [...] La penetracion de Internet es todavia
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muy baja (un promedio de menos del 50%) en aproximadamente la mitad
de la region [...] y hasta la fecha, solo seis paises de la region han adoptado
estrategias de seguridad cibernética: Brasil, Colombia, Jamaica, Panama,
Trinidad y Tobago y Uruguay (OEA y BID, 2016, pp. 25-115)

El cibercrimen no entiende de fronteras y la ausencia de una arquitectura
de ciberseguridad compartida por todos los paises hace que la region sea un
lugar muy interesante para aquellas organizaciones dedicadas al robo y
venta de datos, los secuestros virtuales o la suplantacion de identidad.

- Reflexiones en torno a la segunda variable:

Segin apunta el Departamento de Defensa Norteamericano en su
Dictionary of Military and Associated Terms (DOD) de marzo de 2017, el
ciberespacio es definido como un dominio global dentro del entorno de
informacion que consiste en una red interdependiente de infraestructuras de
tecnologia de la informacion que incluye Internet, redes de
telecomunicaciones, sistemas informaticos y procesadores y controladores
integrados (United States Department of Defense, 2017, p. 60).

De los diferentes elementos que conforman la definicion, encontramos
uno que es de vital importancia para esta seccion del capitulo: las
infraestructuras de tecnologia de la informacién. Estas, que también son
denominadas como infraestructuras criticas del éambito de Ia
comunicacién, incluyen multitud de elementos como los satélites, las
antenas de repeticion, los servidores, los Equipos de Respuesta ante
Emergencias Informaticas (CERT), las centrales encargadas de generar
energia eléctrica o los cables submarinos. Concretamente, estos ultimos,
van a ser nuestro objeto de estudio a lo largo de las préximas lineas ya que
son las «autopistas de la informacion» a través de las cuales los datos fluyen
y se trasmiten de un punto a otro del planeta:

La era de la informacion funciona gracias a delgados cables de fibra
optica enterrados en el fondo del mar, los cuales se extienden entre los
continentes para conectar a los mas remotos rincones del planeta. Estas
grandes arterias son las responsables de practicamente todo nuestro trafico
internacional en la red (Monks, 2014).
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Mapa 1: Mapamundi de cables submarinos.

Fuente: TeleGeography Submarine Cable Map 2017.

Para estudiar el estado de la seguridad cibernética en América Latina hemos
de atender al nivel de proteccion y desarrollo que tienen los cables
submarinos, en tanto, son elementos determinantes para el correcto
desarrollo de las comunicaciones entre individuos, empresas y gobiernos.
Desde un punto de vista critico-constructivo hemos de sefialar que los
cables submarinos presentan diferentes fallos de seguridad.

Tal y como se puede observar en el mapa que se presenta a
continuacion, la distribucion de los cables submarinos y sus puertos de
anclaje no estan distribuidos de forma equitativa a lo largo del continente.
Mientras que en la parte superior del continente existen amplios y
diversificados nudos de comunicacion, en la parte media e inferior, los
cables submarinos destacan por su ausencia.
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Mapa 2: América Latina y los cables submarinos que conectan la region.

o

N /r\lg,“nezuew

e

Q Colombm" ‘i\}

Brasil

B

? \y\
¢

3

Bolivia

d - 7\{

/

N

\ AN =
j Paraguay| _
\\ o

« Sy o

r
o
{ ™
) (e

{
)

Argentina

o

oy A
TSV PNy

Fuente: TeleGeography Submarine Cable Map 2017.

De esta imagen, se pueden extraer dos ideas: la primera, es que América
Latina es un continente desigualmente conectado; la segunda, es que la
dependencia de unos paises respecto a otros en cuanto a los cables
submarinos se refiere, es muy alta. Esto tltimo, es una situacion alarmante
no solo por el hecho de que saca a relucir la falta de autonomia de los
menos conectados -algo que se traduce en mayor vulnerabilidad-, sino
también porque significa que en caso de producirse un accidente o un
blackout cibernético, la perdida de conexion seria masiva al tener un efecto
domind que afectaria inevitablemente a todos los paises de la region:

La cuestion de los cables submarinos es fundamental, porque plantea las
problematicas tradicionales de la organizacion de las infraestructuras de
comunicacion en América Latina y su vinculo con una serie de riesgos
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importantes. Como se puede averiguar en el mapa, la configuracion actual
de este tipo de equipamientos a la escala del continente hace aparecer nudos
de comunicacion y una disparidad geografica notable. Asi, especialmente
en los paises mas conectados del Cono Sur, las infraestructuras nacionales
de conexion a Internet dependen de cables poco numerosos y, todos,
provenientes de paises ubicados en el norte. En caso de incidente «rio
arribay, las consecuencias sobre el acceso de los usuarios de estas zonas a la
web serian importantes y causarian numerosos efectos en cascada (Garret,
2015, p. 10).

De los hechos analizados aqui, subyace la idea de que los resultados que
se extraen de esta segunda variable tampoco son positivos.

2.3 LA CAPACIDAD DE RESPUESTA ANTE EL CIBERCRIMEN

El contexto en el que se encuentra sumergida América Latina y los paises
que la conforman, no es saludable desde el punto de vista de la
ciberseguridad. A pesar de que la region latinoamericana se adelantod
considerablemente a otros actores de peso internacional como la Union
Europea, al dotarse en 2004 de la llamada «Estrategia Interamericana
Integral de Seguridad Cibernética», a dia de hoy, la situacién no es la que se
confiaba alcanzar cuando se publico el citado documento. En pleno 2017,
muchos paises de la region siguen sin tener estrategias de ciberseguridad
nacionales y continian sin haber disefiado programas especiales para la
proteccion de sus infraestructuras criticas.

Si comparamos los datos del informe «Tendencias en la seguridad
cibernética en América Latina y el Caribe y respuestas de los gobiernos»
publicado en 2013 por la OEA en colaboracion con empresa Trend Micro,
en relacion con al informe «Ciberseguridad ;Estamos preparados en
América Latina y el Caribe?» publicado en 2016 por la OEA y el BID, en
colaboracion con el Observatorio de la Ciberseguridad en América Latina y
el Caribe, se advierte que aunque se esta trabajando en el campo
cibersecuritario, las vulnerabilidades entonces detectadas ain contintian o
incluso algunas se estan incrementado. Basta con citar la ausencia de una
legislacion especifica para la dimension cibernética, la carencia de técnicos
expertos en temas de ciberseguridad o la inexistencia de una cultura de
ciberseguridad:
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Las respuestas de los Estados miembros a la delincuencia cibernética siguen
siendo desiguales. Muchos gobiernos empezaron a tomar medidas serias para
fortalecer la seguridad cibernética tras la adopcion de la Estrategia de Seguridad
Cibernética de la OEA en 2004. Sin embargo, la voluntad politica no siempre
conduce a cambios en la situacion imperante. En América Latina, dos factores
bloquean comunmente los esfuerzos: la falta de recursos dedicados al
fortalecimiento de la capacidad en seguridad cibernética y la escasez de
conocimientos especializados y experiencia practica para la implementacion de
politicas o capacidad técnicas (OEA y Trend Micro, 2013, p.24).

Los paises que estan a la cabeza de la respuesta cibersecuritaria, han
invertido en el marco tecnologico, pero la serie de acciones implementadas
por sus gobiernos, el tejido empresarial y la sociedad civil, no garantizan su
inmunidad en la red. Tanto Brasil, México o Argentina han implementado
la respuesta tecnoldgica a través de sus centros de respuesta ante incidentes
de seguridad informatica, CERTSs, pero dichos centros informan de
aumentos en los indices del cibercrimen. Contrastando los datos extraidos
del «Informe de ciberseguridad ;Estamos preparados en América Latina y
el Caribe» de 2016 de la OEA y BID, con las auditorias de consultoras
internacionales como PwC, se advierte un aumento de las ciberamenazas en
los paises del area:

Brasil, con 200 millones de habitantes y con casi 120 millones de
personas con acceso a internet, ha sufrido un aumento exponencial del
indice de ciberdelitos debido, en parte, a la fragilidad de los servidores web
de las empresas. Su CERT.BR emite las estadisticas de ciberataques de
forma transparente: se destaca el phishing o spyware, el malware y ataques
DDoS como los tres tipos de ciberdelitos mas extendidos, y no castigados,
porque las leyes no son los suficientemente explicitas en el campo del
cibercrimen.

En la misma linea se encuentra México, con 125 millones de habitantes
y un 44% de penetracion de Internet, que esta sufriendo un gran aumento de
ciberdelitos en la red, como el phishing y los derivados secuestros virtuales.
El CERT-MX vinculado al Foro Mundial de Respuesta a Incidentes y
Equipos de Seguridad (FIRST) no tiene una legislacion integral que permita
hacer un seguimiento coordinado y eficaz de los ciberincidentes.

Uruguay en medio de este complejo panorama de vulnerabilidades en la
red, se presenta como un ejemplo a seguir en materia securitaria dentro de
la region. A nivel tecnologico, destaca de forma especial por su capacidad
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de respuesta a incidentes, por su formacion cibernética y por la
sensibilizacion de su poblacion respecto al tema cibersecuritario. «Uruguay
es lider regional en el desarrollo de software de seguridad y un mercado de
nuevas tecnologias y seguro contra la delincuencia cibernética.» (OEA y
BID, 2016, pp.108-109).

Argentina, con 40 millones de habitantes y con casi 30 millones de
individuos con acceso a internet, estd sufriendo igualmente un aumento de
los ciberdelitos, hecho que le ha forzado a mejorar su marco legal -ya en
2015 habia generado una Oficina General de Infraestructuras criticas- para
implementar una actitud resiliente y potenciar la cultura de seguridad. No
obstante, todavia el sector privado sigue sin estar obligado por ley a
comunicar ciberincidentes al ICIC-CERT, por lo que la diagnosis oficial no
es fidedigna (OEA y BID, 2016, p.50-51).

Otros paises que han invertido en el marco tecnoldgico, pero que no
tienen Estrategias de Ciberseguridad, como Ecuador, Costa Rica, Paraguay
o Pert, estan sufriendo igualmente ciberataques. Por un lado, Ecuador, con
16 millones de habitantes y con el 43% de acceso a Internet, tiene su
EcuCERT desde 2013 y ha realizado labores de coordinacion con
INTERPOL, pero no tiene una conciencia securitaria entre la poblacion que
les haga hacer frente a la ola de atentados en la red que estan sufriendo en
los ultimos afios. Por otro lado, Paraguay o Perti, con sus respectivos
centros de respuesta ante incidentes de seguridad informatica, han admitido
un aumento de ciberdelitos, especialmente en ataques de Denegacion de
Servicios y hacking.

Este recorrido a través de los datos cruzados del «Informe de
ciberseguridad ;Estamos preparados en América Latina y el Caribe?»
parecen forzar a una respuesta negativa. El estado de la ciberseguridad en
los paises de la region nos dibuja un mapa ciertamente desalentador, donde
el cibercrimen se presenta como el talon de Aquiles del ciberespacio en
América Latina.

Segin se apunta en el informe «Tendencias de Ciberseguridad
Cibernética en América Latina y el Caribe» de 2014, las cinco principales
ciberamenazas para los paises del cono sur son los ataques dirigidos, los
secuestros informaticos -ransomware-, las estafas en redes sociales, el
malware para dispositivos moviles y el robo masivo de datos en
concentraciones publicas.
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Las previsiones realizadas a nivel de vulnerabilidades cibernéticas
globales sefialan dos ambitos estratégicos en los que la region de América
Latina se presenta mas fragil. Por un lado, el ambito del sector financiero,
que evidencia su vulnerabilidad como objetivo prioritario de los hackers:
«Los ciberataques en América Latina estan enfocados en los servicios
financieros y no en el robo de informacion a los Gobiernos u otros
organismos publicos» (Cea, 2016).

Y por otro lado, el ambito del sector empresarial, que evidencia su falta
de resiliencia, donde el aumento de los ciberdelitos es entendido como
causa del desarrollo economico que estd experimentando la region: «En
América Latina el robo de informacion afecta al 28% de las empresas,
segun la encuesta Global sobre Delitos Econdmicos 2016, elaborada por la
consultora PwC» (Sputnik, 2016-b). Estas cifras habria que tomarlas con
precaucion, porque podrian ser mas elevadas, ya que como analiza el
Observatorio de Delitos Informaticos de Latinoamérica en 2016, se estima
que el 82% de los ciberataques no se denuncian de forma oficial, porque el
hecho de hacerlo afecta de algiin modo al prestigio y solvencia de las firmas
afectadas (ODILA, 2016, p.17). Esto hace pensar que a la luz solo emerge
la punta del iceberg del cibercrimen y los ciberdelitos. Existe un
ciberocéano todavia insondable de ciberincidentes no denunciados y de una
cultura de ciberseguridad no compartida.

Los expertos recomiendan por ello para la region de América Latina
desarrollar tecnologia propia y ciberejércitos propios (Sputnik, 2016-a), ya
que el grado de vulnerabilidad va en aumento y advierten de la peligrosidad
del fenomeno del cibercrimen. Como afirmé Ignacio Ramonet en 2016 en
el Foro CIESPAL de Ecuador «si un adversario penetra en el cerebro
informatico que administra alguna actividad importante de un pais lo puede
poner de rodillas sin siquiera invadirlo» (Ramonet, 2016).

Ante este panorama, con el objetivo de mejorar la situacion, no queda
otra cosa que reelaborar una nueva hoja de ruta que aglutine las reformas
que urgen implementar. Estas atienden a tres dimensiones diferentes pero
complementarias:

- Dimension social: Es necesario acometer campafias de concienciacion
publica que hagan entender a la ciudadania que los riesgos y amenazas
virtuales no forman parte de la ciencia ficcion. Los usuarios deben asimilar
que el cibercrimen es un cancer social muy real. Es necesario que la
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sociedad comprenda y sienta que es coprotagonista y corresponsable de esta
situacion; debe ser un actor que ayude de forma proactiva a las autoridades
en la lucha contra la delincuencia organizada en Internet. Para que eso sea
posible, se debe expandir una cultura de paz, seguridad y defensa que
abarque los ambitos cibernéticos e impulse a los ciudadanos a navegar con
mayor precaucion y a las empresas a denunciar con mas asiduidad cuando
son victimas de un ciberdelito.

- Dimension formativa: «Parte del problema con respecto a la escasez de
concienciacion se deriva de la falta de infraestructura educativa en
seguridad cibernética. Pocos paises ofrecen programas de educacion a nivel
posgrado para la seguridad cibernética» (World Economic Forum, 2016, p.
25). Es necesario crear programas de educacion universitaria y formacion
técnica que estimulen el aumento de egresados expertos en ciberseguridad.
Eso ayudard a crear una base social capaz de generar, tanto en el corto
como en el largo plazo, las mejoras necesarias para reducir los costes
economicos y sociales del cibercrimen.

- Dimension securitaria: Del mismo modo que urge agilizar el intercambio
de inteligencia por parte de los Estados para frenar el aumento de incidentes
cibernéticos, también es necesario que se incremente el presupuesto
destinado a aumentar la seguridad y la resiliencia virtual. Se han de disefiar
y construir los mecanismos necesarios para instaurar un nivel minimo
compartido de cibserguridad en todos los paises. Para ello existe una
condicion sine qua non: todos los paises de la region deben elaborar su
propia estrategia de ciberseguridad y constituir sus propios CERTSs.

Asimismo, tanto desde la optica estatal como desde la dptica regional,
seria muy aconsejable potenciar la colaboracion publico-privada. Ninguno
de los dos sectores es inmune a la amenaza que representa el crimen
organizado virtual, por lo que un acercamiento de sus posiciones daria lugar
a un aumento de la confianza entre ambos y a la creacion de herramientas
clave en el combate contra el cibercrimen.

CONCLUSIONES

El aumento constante de la ciberdelincuencia sumado al incremento de
pugnas cibernéticas a nivel interestatal, ha alimentado lo que se puede
denominar como una nueva carrera de ciberarmamentos a nivel mundial.
De la misma manera que durante la Guerra Fria tuvo lugar una carrera de
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armamentos, ahora, en 2017, podemos presenciar el despegue de una nueva
carrera de armamentos centrada en aumentar el potencial digital. Ahora
bien, a diferencia de lo acontecido durante la Guerra Fria, la carrera por
aumentar el ciberarmamento es algo en lo que pueden participar un niimero
abismal de actores, entre los cuales cabria destacar los grupos de crimen
organizado. Esto provoca que el ritmo de la proliferacion de armas virtuales
aumente de forma vertiginosa, haciendo que la inseguridad internacional
crezca a un ritmo desconocido hasta ahora.

De estas lineas, subyace la idea de que nos encontramos sumergidos en
un mundo inseguro e inestable dominado por la peligrosa incertidumbre que
provocan las armas cibernéticas y su constante aumento, ya no solo en el
ambito gubernamental, sino también en el mercado negro o Black Market.

Para hacer frente a esta situacion debemos llevar a cabo varias tareas: en
primer lugar, hemos de ser conscientes de que la red es como una zona de
guerra, concretamente, la primera linea de batalla de los conflictos
contemporaneos; en segundo lugar, debemos reconocer que los mecanismos
de ciberseguridad de las administraciones publicas y privadas no son
totalmente seguros y herméticos, lo cual, les hace vulnerables ante la
constante evolucion de los ciberataques. Esto nos obliga a actualizar los
sistemas de alerta temprana que estamos utilizando y a mejorar nuestra
ciberresiliencia; en tercer lugar y ultimo lugar, entendiendo que Internet no
puede ser controlado, pero si vigilado, debemos promover acciones
similares a las desarrolladas en los campos de las armas NBQR para reducir
la carrera de ciberarmamentos que esta teniendo lugar en este momento.

Si existe algo incuestionable en la dimension cibernética es que ningin
pais por si solo puede hacer frente a las amenazas y riesgos que se ocultan
dentro de ella. Por esa razon, la cooperacion entre actores en necesaria.
Tanto América Latina como el resto de la Sociedad Internacional deben
reaccionar rapidamente, ya que el perfeccionamiento de la ciberseguridad
es una tarea multidisciplinar que exige acciones colectivas a largo plazo.
Tenemos la obligacion y la necesidad de actuar.
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