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Presentacién
Tjark Egenhoff*

Totinado Lector ,

La seguridad es el tema primordial de la preocupacién ciudadana en
la region centroamericana. Los centroamericanos en su mayoria sienten
que el Estado ha fallado en brindarles la seguridad cotidiana suficiente y
la certeza de procesos imparciales y profesionales en la imparticion de
justicia. El nivel de inseguridad y de impunidad, especialmente en el nor-
te de la region, estd erosionando rapidamente la legitimidad y estabilidad
del sistema democrdtico.

Y fueron justamente estas jévenes democracias centroamericanas las
que demandaron la eliminacion de las viejas estructuras encargadas de
la seguridad y justicia, especialmente en vistas a un balance entre la pro-
teccion de los derechos y el ejercicio de las libertades ciudadanas.

El reclamo legitimo de la ciudadania hacia el funcionamiento del Es-
tado de Derecho dificilmente desemboca en un consenso de la sociedad
alrededor de la construccion del mismo. Ante esta incapacidad de los
actores de encontrar un denominador comun para enfrentar nacional y
regionalmente este enorme desafio, el debilitamiento de las estructuras
de seguridad vy justicia se aceleran.

Con mucha preocupacién se observa el avance de estructuras para-
lelas en las esferas de la sociedad y del Estado que operan con especial
facilidad en territorios en donde la presencia real del Estado es débil.

* Representante de la Fundacion Konrad Adenauer en Guatemala, Honduras y El Salvador.
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En una mirada hacia la region, esta edicién de nuestra revista politica
AP quiere contribuir al entendimiento de aspectos cruciales para el for-
talecimiento del ambito de la seguridad y la justicia — como siempre en
forma de articulos variados que sirvan para el debate centroamericano.
Discuta con nosotros y mande sus comentarios a la redaccién!
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Treinta elementos para un
plan de seguridad ciudadana

Carlos Basombrio Iglesias*

INTRODUCCION

El ejercicio que aqui se presenta es de cardcter abstracto y tedrico.
No existe ahora ni existird nunca un lugar en el mundo o mas especifi-
camente en América Latina, escenario para el que fuera pensado esta
propuesta, en que se dé o se vaya a dar el conjunto de elementos que a
continuacién se desarrolla y que configuraria un situacion ideal.

Se trata entonces de presentar los ingredientes que un plan ‘perfecto’
deberia contener, sabiendo que nunca se van a dar en la realidad de esa
manera pero que si tienen utilidad como parametros para evaluar las di-
ficultades a enfrentar, dada la inexistencia o debilidad de otros factores.

Conocer estos elementos —y por supuesto otros que puedan agregarse
al listado que propongo— puede convertirse en una herramienta Gtil para
identificar riesgos y determinar la forma de sortearlos, para avanzar lo
mas posible con los limites que, siempre, la realidad impone.

* Peruano. Sociélogo y analista politico. Fue Viceministro del Interior del Perd. Consultor
e investigador en temas de seguridad con diversas instituciones, actualmente es el con-
sultor responsable del proyecto Seguridad Ciudadana del Programa Latinoamericano del
Woodrow Wilson Center for Scholars. Es autor de numerosas publicaciones en temas de
su especialidad.
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Con estas consideraciones, presento los treinta elementos a tomar en
cuenta.’

1. DEFINIRLO COMO POLITICA PUBLICA

Nadie en su sano juicio sostiene, a estas alturas, que los problemas
de la educacién o la salud de la personas se pueden resolver rapidamen-
te con golpes de timén, con nuevas leyes. En el siglo XXI es mds o menos
universalmente aceptado que una politica de salud o una politica educa-
tiva requieren un conjunto de elementos que las definen como politicas
publicas. Lamentablemente, en el campo de la seguridad no es asi.

La presion ciudadana originada por el miedo y mezclada con la de-
magogia politica, generan un tratamiento diferente del problema vy las
mas de las veces lo que se ofrece a las personas es ‘seguridad simbdlica’;
es decir, no politicas consistentes con resultados paulatinos sino ‘solucio-
nes’ sacadas del sombrero que son efectistas y no eficaces.

Mientras eso no cambie y no se aborde la seguridad ciudadana con
una politica publica con todos los componentes que ello conlleva, segui-
remos en lo mismo.

2. DIAGNOSTICO ADECUADO DEL PROBLEMA Y SUS
SOLUCIONES

El primer paso de una politica publica es contar con un diagndstico
adecuado de la naturaleza del problema que se enfrenta. Las explicaciones
simplistas no sirven para enfrentar el problema de la seguridad ciudadana.

Hay dos tendencias profundamente erradas en el diagnéstico del proble-
ma de la inseguridad. Por un lado -y asociada usualmente a gobiernos de
derecha y mentalidades militares y policiales— el diagnéstico se reduce a un
problema de sancién: es decir, hay que sancionar de la manera mas severa
al infractor y con ello el problema acaba. Ello se ha expresado en mdltiples
paises con politicas de mano dura o stper mano dura, siendo El Salvador el
ejemplo mas mencionado, pero de ninguna manera el tnico. Esta vision del

' Cada uno de ellos podria merecer un articulo especifico, pero la intencién aqui es sélo la de
brindar una panoramica.
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problema ha probado ser totalmente insuficiente y no ha ayudado a mejorar
la situacién en los paises en que se ha puesto en practica.?

El otro extremo errado y también simplista del problema —usualmen-
te asociado a posiciones de izquierda y muchas veces a organismos no
gubernamentales u organizaciones sociales de base— es que lo atribuyen
exclusivamente a problemas sociales y de injusticia; a saber, que mien-
tras haya pobreza, desigualdad y falta de oportunidades, habra delin-
cuencia y que la forma de acabar con ella es luchar contra la pobreza.’
Ello es también profundamente errado y no entiende que la pobreza y
la delincuencia no son sinénimos, que no hay una correlacién necesaria
entre ambas, que los fenémenos de la violencia y de la delincuencia tie-
nen una autonomia relativa con respecto a los problemas sociales; que
incluso —y ya pensando en la prevencién social como respuesta— ésta
tiene un componente especifico y que no toda politica social es per se
prevencién social de la violencia y de la delincuencia.

El diagndstico tiene que ser integral. Por un lado tiene que incluir el
tema del funcionamiento el sistema penal para la sancién del delito, que
no necesariamente es sinbnimo de leyes draconianas sino de eficiencia
en el sistema institucional; y por otro lado, dar cuenta del conjunto de
factores sociales, econémicos, culturales, valores educativos, etc. que
estan en la base del problema.

Ambos aspectos deben ser tratados simultdnea y congruentemente.

3. ACUERDOS BASICOS Y POLITICAS DE ESTADO

El diagnéstico de los factores que explican la inseguridad ciudadana
y la definicion de una estrategia para hacerle frente al problema debe ser
fruto de los consensos politicos y sociales mds amplios.

El enfrentamiento al problema de la inseguridad ciudadana es una
tarea que trasciende la accién de un jefe policial, un ministerio de se-
guridad, un presidente o incluso un gobierno; debe convocar al Estado

2 Se han publicado numerosos articulos y ensayos criticando las politicas de ‘mano dura’ y ‘mano
superdura’ en El Salvador y los fracasos de politicas similares en Guatemala y Honduras.

? Esta la visién de Hugo Chdvez en Venezuela. Roberto Bricefio Leén ha estudiado el fend-
meno y ha hecho un andlisis exhaustivo de las declaraciones del presidente venezolano en el
sentido que no se puede reprimir el crimen sin acabar con la pobreza. El investigador venezo-
lano considera que una parte del incremento exponencial de la violencia en ese pais se debe
a esa confusién conceptual.
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en su conjunto; debe tener acuerdos basicos entre gobierno y oposicion;
debe convocar diversos niveles de gobierno, desde lo nacional a lo local;
y debe incluirse a la sociedad civil.

Todo ello debe ser plasmado en acuerdos basicos y politicas de Es-
tado estables en el tiempo —y que con los ajustes propios de cada nuevo
actor proponga — para que tengan la continuidad y la consistencia nece-
sarias en su aplicacion.

4. MOMENTO POLITICO ADECUADO

El lanzamiento de politicas de seguridad requiere de momentos po-
liticos especiales. Un gobierno desgastado, cuestionado y pronto a ser
reemplazado, por ejemplo, no es el protagonista ideal de lanzamiento
de una politica de seguridad, que requiere de confianza y permanencia
de los protagonistas.

Ademas hay momentos ‘fundacionales’ en los que el lanzamiento de
una politica de seguridad ciudadana puede tener mayor aliento y mucho
alcance. Por ejemplo, al fin de un conflicto interno en el que se establece
un nuevo pacto politico, o el fin de una dictadura en donde se cuestionan
los métodos del pasado,* o la aprobacién de una nueva Constitucién; o
también, a su modo, en contextos mas bien opuestos, a saber, una grave
crisis de seguridad y un cuestionamiento generalizado de una politica en
el que hay una presion social por el cambio y una capacidad de atencién
y vigilancia por parte de la sociedad civil.

5. NORMATIVA ADECUADA

Una politica de seguridad ciudadana requiere de una participacion
significativa y convergente del Congreso. Si bien hay que evitar la ten-
dencia errada a pensar que todo se soluciona con nuevas normas, hay
un conjunto de leyes que deben modificarse para los diferentes aspectos
del proceso de elaboracién e implementacién de una politica publica de
seguridad y es imprescindible, por lo tanto, que los congresistas compar-
tan, conozcan y hagan suyo estos objetivos para que haya coherencia.

* El Perd con la caida del régimen de Alberto Fujimori y Vladimiro Montesinos es un buen
ejemplo. Ver http://www.seguridadidl.org.pe/institucional/liderazgocivil.doc
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6. INSTITUCIONES APROPIADAS

A este nivel habria que sefialar por lo menos dos cosas. Se necesita
un Ministerio de Seguridad, de Gobernacién o del Interior con atribucio-
nes claras y definidas en la materia. Lo ideal es que no haya confusion
entre la institucionalidad de las Fuerzas Armadas y las de la Policia y por
lo tanto entre la defensa nacional y la seguridad.’

Otro aspecto que ha probado ser muy importante es la creacién de
Consejos de seguridad puiblica o seguridad ciudadana, que permitan la
accion vertical y transversal del Estado y que deben convertirse en el es-
pacio en donde se canalice la complejidad e integralidad de las politicas
de seguridad ciudadana, ya que hacerlo exclusivamente desde los minis-
terios de seguridad lleva a policializar las politicas en exceso.®

7. DESPOLITIZACION DE LAS INICIATIVAS

La seguridad ciudadana tiene que salir de la lucha politica inmediata
y las iniciativas que se pongan en practica no pueden estar orientadas al
éxito de un sector politico sobre otro.

Sin negar que la lucha politica siempre va a existir y que en un campo
como éste no pueden dejar de estar presentes por completo, las iniciati-
vas que se propongan, sobre todo en lo concerniente a la participacion
de la sociedad en la tarea, deben estar ideal y claramente despolitizadas
y ser de acceso y oportunidad igualitarios para todos los sectores.

8. COMPROMISO POLITICO

Todas las instituciones y todas las normas se ahogan en la nada cuan-
do no hay liderazgos personales que los llenen de contenido. Es por ello
indispensable contar con funcionarios del mas alto nivel comprometidos

* En la mayoria de los paises América Latina existe una clara divisién entre ministerios de de-
fensa y seguridad. Una excepcion notable es Colombia donde ambas funciones y sus institu-
ciones estan subsumidas dentro del Ministerio, pero a la vez hay que sefialar la particularidad
del conflicto interno colombiano y los avances en la construccion de una policia moderna en
ese pais con especializacién y profesionalizacién no militares. En Chile se esta superando el
anacronismo y que las policias dependan del Ministerio de Defensa en sus aspectos adminis-
trativos, algo heredado de la dictadura de Pinochet

¢ Mas alla de que adn no funciona en la magnitud que debiera el Perd, con el Sistema Nacio-
nal de Seguridad Ciudadana, tiene una buena institucionalidad que puede servir de referen-
cia. Ver http://conasec.mininter.gob.pe/

/P

analisis



con estas politicas, que las comprendan y sepan empujarlas para llevarlas
a la préctica. La alta rotacién de los ministros de seguridad es por ejem-
plo un problema importante para el éxito de las politicas de seguridad.

9. RECURSO0S ECONOMICOS

La excusa usual de los encargados de enfrentar a la violencia y la de-
lincuencia, es que carecen de los recursos adecuados para hacerlo. Ella
se mantiene incluso en los afios de bonanza econémica que permitieron
aumentar significativamente los presupuestos y es usualmente una coar-
tada para la corrupcién que medra en el entorno de las adquisiciones
millonarias para la seguridad.

Aln cuando el argumento fuera veraz, también lo es que con las
limitaciones que se tiene en paises pobres como los de América Latina
y con las consideraciones de equilibrio que hay que tener en relacién a
otras prioridades, como la salud y la educacién, la seguridad ciudadana
requiere mas recursos de los que usualmente se le asignan.

Hay que sefalar que uno de los principales competidores por recur-
sos para la seguridad son los gastos de defensa de los paises. Alli cabe
exigir una discusion seria acerca de donde estan, hoy por hoy, las verda-
deras amenazas a la seguridad de las personas y de los paises para hacer
una distribucién de recursos entre ambos sectores que no sea explicada
por el poder politico de los militares sino en las verdaderas necesidades
y prioridades de los paises.

Una politica de seguridad sin recursos se queda en el papel, sobre
todo en las dimensiones ‘nuevas’ como la prevencién, que requieren de
recursos frescos para ser implementadas.

10. POLITICA ANTICORRUPCION

La corrupcién es un cancer que corroe a la mayoria de los siste-
mas penales de América Latina; policias, jueces, fiscales, procuradores
y agentes penitenciarios corruptos son la norma y no la excepcién en la
mayoria de los paises.

La corrupcién no es sélo un problema ético; es también un problema
de eficacia. Los recursos que se deben gastar en hacer eficaz la politica
se van a los manos de los inescrupulosos y las energias de los actores se
canalizan para el beneficio privado ilicito; ademds, la corrupcion alienta
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la coexistencia de un statu quo con el crimen, si es que no una partici-
pacion directa en éste.

En esa medida, no hay oferta de seguridad ciudadana sin una politica
anticorrupcion en serio. Ello va mucho mds alla de la retérica inflamada
que caracteriza a todos nuestros gobiernos al respecto y tienen que ver
con afectar intereses muy concretos que llegan a niveles muy altos. Hay
que decirlo porque la més de las veces nadie se atreve a hacerlo y por
ello la mayoria de los esfuerzos en seguridad fracasan.

11. AISLAR A LOS ENEMIGOS DEL CAMBIO

La inseguridad ciudadana no es percibida como un problema por
todos; de hecho hay sectores de la sociedad que se benefician de ella y
no so6lo los delincuentes ‘tradicionales’; hay actores estatales que estan
aliados con el crimen y que harédn todo lo posible por evitar que una
politica de seguridad tenga éxito.

Es importante hacerlos visibles, depurarlos o al menos aislarlos, para
que no logren acentuar y aprovecharse de la resistencia natural al cam-
bio de las corporaciones y todos los esfuerzos se vean frustrados.

12. RESULTADOS DE CORTO MEDIANO Y LARGO PLAZO

La demanda urgente de resultados por parte de la poblacién es legi-
tima dado que se trata de un problema grave y que perturba la vida coti-
diana de las personas. En ese sentido es comprensible que las demandas
de solucién sean inmediatas pero, como estamos viendo, muchas de las
politicas dan resultado en el mediano y largo plazo.

La experiencia de muchos paises y de muchos fracasos de politicas
publicas bien intencionadas en esta materia indican que, si bien lo cen-
tral es en el mediano y largo plazo, es necesario que haya resultados
concretos de corto plazo, por pequefios que sean, que vayan legitimando
las politicas, a la vez que se desarrolla una capacidad de explicar c6mo
estos pequefios resultados se concatenan con los de mediano plazo.

13. ADECUACION DE POLITICAS NACIONALES Y POLITICAS
LOCALES

En la mayoria de los paises de América Latina las atribuciones sobre
la seguridad reposan, en diferentes grados y con multiples variantes, en
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gobiernos nacionales y en gobiernos locales; muchas veces los gobier-
nos locales tienen mayores demandas que atribuciones y los gobiernos
nacionales mas recursos y que capacidad de entender las particularidad
locales.

Por eso, otro de los desafios de una politica pdblica de seguridad
ciudadana es normar y manejar adecuadamente la cooperacion, la coor-
dinacién y la complementariedad de gobiernos locales y nacionales en
esta materia.

14. INSTITUCIONES DE SEGURIDAD QUE FUNCIONEN

Las policias tienen que funcionar razonablemente bien. Verdad de
perogrullo, pero sin ello no hay posibilidad de ninguna estrategia de se-
guridad ciudadana. El problema es que casi todas nuestras policias tie-
nen problemas muy graves de corrupcién, ineficiencia, falta de profesio-
nalismo, falta de especializacién, maltratos internos, malas condiciones
de trabajo, etc., que las hacen débiles y hasta inadecuadas frente a la
magnitud del problema que deben enfrentar.

Desde hace dos décadas se intentan reformas a las policias en la
regién con algunos resultados pero muchos fracasos.” Por mas que en
algunos lugares el s6lo concepto de reformar la policia estd ya gastadisi-
mo y desprestigiado, la tarea sigue pendiente y es central para cualquier
esfuerzo en la linea de lo que asi desarrollamos.

15. EQUIPOS ESPECIALIZADOS, Y CON PODER

La decisién, los lineamientos y los acuerdos que hacen posible una
politica de seguridad son terreno de la politica, pero la ejecucién concre-
ta de las estrategias requiere contar con especialistas.

Estos deben ser multidisciplinarios, que sean tanto policias como ci-
viles y que tengan acceso y llegada a los actores que definen la politica.

Hay que anotar que en la mayoria de los paises estos especialistas
son escasos; de hecho, casi siempre se pueden contar con los dedos de

7 Ver por ejemplo Seguridad y Reforma Policial en las Américas http://www.flacso.cl/fla-
cso/main.php?page=noticia&code=1014. También Las Reformas Policiales en América
Latina: Situacién, Problemas y Perspectivas http://www.seguridadidl.org.pe/trabajos/refor-
mas_policiales.doc.
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la mano, por lo que la tarea formativa es indispensable, un ambito en el
que la cooperacién internacional pude ser invaluable.?

16. PRINCIPIOS DE EQUIDAD Y DE ACCESO IGUALITARIO A LOS
SERVICIOS PUBLICOS

Existe una imagen distorsionada de que todos en la sociedad sufren
de la misma manera los problemas de delincuencia y violencia social in-
dependientemente del sector social al que pertenezcan. Ello no es cierto.
Los mas afectados por estos problemas tienden a ser los sectores pobres
de las zonas urbanas. Los sectores medios y altos no sufren de la misma
manera, pero tienen mds capacidad de hacer oir su voz y ejercer presion
publica para ser protegidos. Ello causa distorsiones graves en la asigna-
cién de recursos publicos para la seguridad y muchas veces los sectores
mas acomodados son los que tienen una proteccion publica mucho ma-
yor, independientemente de dénde el problema es mas agudo y dénde
cada hecho de violencia genera un dafno mds irreparable.

Al igual que en otros campos, en la politica de seguridad hay que
aplicar criterios de equidad e inclusion social, que permitan correlacio-
nar necesidades reales con prioridades en la atencion.

17. PREEMINENCIA DE LO PUBLICO SOBRE LO PRIVADO

Cada vez mds en América Latina la seguridad, un bien publico por
excelencia, tiende a privatizarse, con lo cual disminuye la capacidad de
establecer politicas piblicas. La privatizacién se expresa, por un lado,
en la proliferacion de empresas de servicios privados de seguridad que
actGan con casi ningun control del aparato pdblico y que proveen una
seguridad a personas y empresas, sin que ello sea convergente con las
necesidades del conjunto de la sociedad y en algunos casos puede ser
hasta discriminatorio. Otra forma de privatizar la seguridad es cuando los
policias, por problemas de malos sueldos, tienden a trabajar luego de su
jornada, en sus dias libres o en sus vacaciones, al servicio de personas
o empresas privadas usando en esas funciones el uniforme y las armas
del Estado y con ello trasfiriendo al servicio de privados, la autoridad
que el Estado les ha conferido. Una tercera forma de privatizacién es
el aislamiento de los espacios publicos, barrios a los cuales sélo tienen

8 Los cursos especializados que todos los anos hace el CESC de Chile son un buen ejemplo
http://www.cesc.uchile.cl/programas_academicos.html. La Red de Ideas y practicas en Se-
guridad Humana que se impulsa desde Viva Rio es otro. http://www.comunidadesegura.org/
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acceso los residentes y sus visitantes y que segmentan cada vez mas las
ciudades, con los problemas sociales que ello genera.

Enfrentar este fendmeno es sumamente complejo, en la medida que
el fracaso de la politica publica de seguridad en la mayoria de los paises
legitima el cuestionamiento a estas formas de respuesta.

18. COMPROMISO DE LA POLICIA

La policia es clave en una politica de seguridad ciudadana, sin duda
alguna. No es la Gnica herramienta que se tiene que usar en esta tarea,
como muchas veces se confunde, pero es una de las mas importantes.
No puede ser ella la que dirija o, menos atn, disefie las politicas de se-
guridad ciudadana pero su aporte es indiscutible e indispensable.

En esa medida es muy importante contar con su compromiso para
los planes de seguridad ciudadana. Una policia que vea en ellos una
amenaza a su rol y a su poder en la sociedad y decida boicotearla, asi sea
soterradamente, se convierte en un problema insalvable para cualquier
plan de seguridad ciudadana.

19. SISTEMA PENAL ADECUADO

No hay politica de seguridad sin funcionamiento adecuado del siste-
ma penal para la investigacion, sancién del delito y la rehabilitacion del
infractor.

Se necesita enfrentar de manera sistematica el funcionamiento del
sistema que se inicia en los aspectos normativos, sigue con la actuacién
policial, continda con la participacion de fiscales, involucra la accién de
los jueces, continda en la administracién penitenciaria y debiera culmi-
nar con la reinsercion final.

Como sabemos, en la realidad, estamos ante un conjunto de acto-
res que funcionan muy mal individualmente considerados y que ademds
distan mucho de hacerlo como sistema. Un esfuerzo significativo para
revertir esa tendencia es indispensable.

20. ENFASIS EN LA PREVENCION

La parte menos desarrollada de la estrategia de lucha contra la insegu-
ridad ciudadana es la de la prevencion. Es verdad que con anos de prédica
sobre su importancia ya esta incorporada en la retérica y hay muchas expe-
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riencias piloto, pero en casi ninglin pais de América Latina se puede exhibir
politicas publicas sostenidas y en el campo de la prevencién situacional vy,
menos aun, en el de la prevencion social. Se necesita para desarrollarlas
ideas, recursos experiencias validadas en el tiempo, etc.

En el campo de la prevencion situacional, la participacion de la po-
licia y los gobiernos locales es esencial. En el campo de la prevencion
social, la participacion de los sectores dedicados a las politicas sociales
es insustituible.

Es importante insistir, sin embargo, en que no toda accién del mu-
nicipio es prevencion situacional, ni toda politica social es prevencion
social de la violencia; que hay una intermediacién y elaboracion para
que ello sea asi, la que se debe realizar a nivel de las instituciones espe-
cializadas en la seguridad de las que hemos hablado antes.

21. POLITICAS PARA LA JUVENTUD

Hay una correlacién casi perfecta entre juventud de la poblacion y
aumento de la violencia. Ellos son las principales victimas y responsables
de los hechos que preocupan a la sociedad.

Hay incluso quienes sostienen en Estados Unidos que la reduccién
de los indices de criminalidad y violencia en dicho pais tiene que ver
mas que con las politicas implementadas con ‘envejecimiento’ de la po-
blacién. Si bien esa visién extrema nos podria llevar a la paralisis, a la
vez ayuda a entender la importancia de desarrollar acciones especificas
sobre los jovenes en riesgo, via la educacion y el trabajo; esto es tan in-
dispensable como complicado ya que estamos ante paises con escasos
recursos y que, por tanto, carecen de ellos para destinarlos masivamente
a estos esfuerzos. La Unica respuesta a esa carencia, imposible de superar
en el corto plazo, es la focalizacion de los esfuerzos.

22. PARTICIPACION COMUNITARIA

Es uno de los elementos centrales de una politica de seguridad ciu-
dadana, ya que estamos ante problemas que mayoritariamente afectan a
la gente en su ‘barrio’.’

 Ojo aquf hay que separar lo que son las manifestaciones del crimen organizado, cuyo origen
caracteristicas y efectos son de otra naturaleza y frente a los cuales dmbito de la participacién
ciudadana es ineficaz y riesgoso.
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La participacién comunitaria en una politica de seguridad ciudadana
debe tener un conjunto de caracteristicas basicas: debe ser voluntaria, o
sea que nadie puede ser forzado a participar en la organizacion de esa
naturaleza o ser ‘sancionado’ por no hacerlo; debe ser independiente, o
sea que no debe estar asociada a ninguna motivacion politica subalterna;
debe ser pacifica y respetuosa de la ley, por lo que deben evitarse todas
las practicas que desde la sociedad violen los derechos humanos de las
personas (el linchamiento, su manifestacion mds visible); no debe reem-
plazar al Estado y debe ser subsidiaria, ya que el Estado tiene la obliga-
cion de proveer seguridad a todos los ciudadanos y éstos el derecho de
recibir proteccioén, por lo que su participacion en esta materia sélo puede
ser complementaria; debe centrarse en la prevencién, tanto situacional
como social; debe incluir el monitoreo vy la fiscalizacion de los actores
publicos de la seguridad.

23. PARTICIPACION DE LAS ViCTIMAS

Las victimas de la delincuencia pocas veces son tomadas en cuenta.
Su caracter mas bien anénimo y extendido muchas veces los invisibiliza,
haciendo que no sean protagonistas, a diferencia de las victimas de los
procesos politicos de la violencia. Sin embargo, las mas de las veces, por
pertenecer a sectores medios o acomodados de la sociedad, logran una
gran notoriedad publica y capacidad de movilizacién de la sociedad en
torno a determinadas demandas de seguridad ciudadana.™

Aqui se debe guardar un equilibrio: las politicas de seguridad deben
incluir a las victimas y sus demandas pero a la vez no se pueden hacer
exclusivamente desde las victimas que por razones evidentes y compren-
sibles pueden sesgar el esfuerzo hacia sélo un tipo de soluciones.

24. APOYO DE LA SOCIEDAD CIVIL

Cada vez mas organizaciones de la sociedad civil han incluido los
problemas de inseguridad en sus agendas. Lo hacen en las zonas con
poblaciones mas vulnerables, generalmente tienen una perspectiva mas
integral que los organismos puablicos y son muy criticas de las politicas
represivas.

10 E| caso del Alex Blumberg en Argentina, cuyo hijo fue secuestrado y asesinado por delin-
cuentes en Buenos Aires, es uno de los casos mds conocidos de la region pero de ninguna
manera el dnico. http://fundacionblumberg.com/ Hay organizaciones como Madres Angus-
tiadas en Guatemala o México Unido contra la Delincuencia, etc.

""Ver http://scela.wordpress.com/2007/03/18/especialistas/
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Su dificultad radica en lograr convertir experiencias muy locales en
escenarios controlados en politicas de mayor aliento. A ese nivel, una
alianza publica con ellos, aun cuando sea para temas especificos, puede
ser una alternativa interesante, potenciando lo hecho a nivel de organi-
zaciones de la sociedad civil e incorporandolas con el poder de decisién
en las politicas que se implementen.

25. ALIANZAS CON LOS MEDIOS DE COMUNICACION

La queja creciente de policias y autoridades de seguridad sobre que
los medios sélo informan sobre lo malo y nunca relatan los avances en el
campo de la seguridad no tiene solucién, si es que se la piensa como una
autocensura de esos medios. Nunca los medios de comunicacién van a
ser voceros oficiales de los ‘logros” reales o burocréticos de los cuerpos
de seguridad, y si los son no van a recibir la atencién pubica.

Sin embargo, en el marco de una estrategia de seguridad y partiendo
de que todos estamos interesados en conseguir el mismo objetivo, se
pueden producir alianzas interesantes empaquetando de modo periodis-
tico y atractivo al publico experiencias positivas. Ello s6lo se consigue a
partir del desarrollo de espacios de confianza y de la credibilidad de las
politicas y de quiénes las implementen.

26. APOYO DE LA ACADEMIA Y LOS CENTROS DE INVESTIGACION

Paulatinamente, en las universidades e instituciones de la sociedad
civil se viene desarrollando un interés académico por los temas de segu-
ridad ciudadana. En esa medida es indispensable potenciar y desarrollar
estos esfuerzos para un conocimiento mas serio del problema y una in-
vestigacion mas profunda sobre el efecto de las politicas. Estos esfuerzos
deben ser alentados e incluso apoyados econémicamente en la medida
de lo posible, pero sin querer influir por ello en su espiritu independiente
y critico, que es en donde radica lo valioso de su aporte.

27. EXPERIENCIAS PILOTO CON PROYECCION

Las mejores experiencias de mejoras en las condiciones de seguridad
ciudadana que se conocen en América Latina son las que ocurren en lu-
gares pequenos y usualmente atendidos por alguna autoridad local, por
ONGs o iglesias. La gran ventaja que se tiene es que se trata de lugares
preseleccionados en donde se puede intervenir con un control mayor de
las variables y muchas veces con una inversion proporcionalmente alta
de recursos.
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El gran desafio es cémo hacer para que lo que fue posible en escena-
rio A con las variables bajo control, pueda proyectarse en los escenarios
B, Cy D, en donde no se tiene dicho control. Fsa es una tarea de las
autoridades y uno de los desafios de una politica piblica de seguridad.
Ello empieza con la identificacion de las experiencias, la valoracion de
los aspectos que llevaron al éxito, la evaluacién de los aspectos que son
replicables y de los que no lo son, la aplicacién paulatina en escenarios
mas amplios en busca de crear patrones mas generales de intervencion y
garantizar la sostenibilidad de los esfuerzos en el tiempo.

28. HERRAMIENTAS DE MEDICION

Toda politica requiere datos sélidos a partir de los cuales se pueda
medir sus resultados y en campo de la seguridad tenemos enormes di-
ficultades. En primer lugar, con la calidad de las estadisticas policiales,
que son cuestionables desde varios puntos de vista. Primero, por la baja
tasa denuncia de los hechos menores, que son los que mds afectan a la
poblacioén, a partir de la legitima percepcién de que no sirve para nada
hacerlo. Esa Ilamada caja negra distorsiona de manera brutal la realidad.
En segundo lugar, por la baja calidad de los operadores y sistemas de
recoleccion de datos y, en tercer lugar, por la utilizacién politica y corpo-
rativa de las estadisticas: bajan cuando hay que mostrar resultados, suben
cuando hay que pedir recursos.

Otra herramienta que también debe usarse pero que genera proble-
mas son las encuestas de percepciones; es decir, lo que la gente cree que
esta pasando. Estos datos —necesarios insisto— normalmente distorsionan
en un sentido opuesto al de las estadisticas. Es decir, inflan el problema
y no valoran la sucesiéon de resultados cotidianos que se puedan ir obte-
niendo, siendo mucho mas importantes los hechos aislados pero graves y
de gran cobertura mediatica."

Hay que trabajar con ambas fuentes y mejorarlas; pero también hay
que institucionalizarlas y potenciar las encuestas de victimizacion, a sa-
ber, lo que la gente dice que le ha pasado en un periodo determinado.
Ellas también producen ciertas distorsiones, que seria muy largo expli-
car aqui, pero se acercan a ser una herramienta mas (til y en todo caso
complementaria de las anteriores. Sélo en Chile se usan las encuestas de
victimizaciéon como parametro para medir el éxito de las politicas publi-

2 Ejemplo de magnificas encuestas de percepciones http://camara.ccb.org.co/documen-
tos/3735_encuestabogota.pdf
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cas en este campo.' Para que ello se extienda por la regién se requiere
de metodologias estandarizadas, excelente calidad de la muestra y de la
poblacién y sistematizacion de la encuesta, periodicidad regular acumu-
lando informacién en el tiempo, etc.

29. EVALUACION DE PROCESOS Y RESULTADOS

No sélo a través de la informacién cuantitativa sino a través de diver-
sos métodos que deberdn hacer uso de evaluaciones cualitativas; pero las
politicas de seguridad deben ser evaluadas de la manera mas rigurosa,
tanto en cuanto a sus procesos, que son muy importantes, como en cuan-
to a los resultados cuantitativos que se van consiguiendo para mejorar la
calidad de vida de la gente. Por ello se requiere contar con indicadores
claros del lugar donde se encuentra el problema en el momento del pun-
to de partida y criterios inteligentes para medir su evolucion en el tiempo.

30. MECANISMOS DE FISCALIZACION Y ACCOUNTABILITY

No puede evaluarse una politica de seguridad de espaldas a la socie-
dad que la reclama. Se requieren, a nivel local y nacional, mecanismos
que garanticen la participacion directa de la poblacién en ellos. Las au-
diencias publicas de rendicién de cuentas son una de las estrategias que
deben implementarse para ello.

'3 http://www.seguridadciudadana.gob.cl/enusc2007.html
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Luces y sombras en la reforma
policial latinoamericana

Hugo Friihling*

1. INTRODUCCION

El cambio en las instituciones policiales de América Latina debe diri-
girse a asegurar la existencia de instituciones competentes en el terreno
operativo, cuya actuacion y valores sean compatibles con los valores
democraticos. Las policias deben jugar un rol central en el control del
delito y la violencia y guiarse por principios de cercania al ciudadano
y de respeto a los derechos humanos. Durante la Gltima década diver-
sos académicos y organismos de la sociedad civil han propuesto una
agenda de reformas policiales democraticas para América Latina. Tales
propuestas han provenido, entre otros, de académicos de Estados Unidos
y América Central,' y de académicos de otros paises con experiencia

* Chileno. Abogado y Doctor en Derecho. Ha sido profesor visitante de las universidades
de Ottawa, Harvard y Princeton, investigador visitante del Woodrow Wilson International
Center for Scholars, y consultor de diversas organizaciones internacionales. Profesor del
Instituto de Asuntos Publicos de la Universidad de Chile y director del Centro de Estudios
en Seguridad Ciudadana de dicho Instituto. Ha publicado extensamente sobre derechos
humanos, reforma policial y judicial en América Latina.

' El aho 2000 WOLA auspici6 el proyecto “Sociedad civil y seguridad ciudadana”, ejecutado
por diversas organizaciones no gubernamentales de América Central y que se expresé en el
informe, Rachel Neild, “Sustaining reform: Democratic policing in Central America”, WOLA,
Washington DC, 2002.
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gubernamental.? A estos esfuerzos se agrega el mas reciente de la Comi-
sion Nacional para la Reforma Policial de Venezuela, integrada por au-
toridades de gobierno y representantes de la sociedad civil, que entregd
a los poderes publicos y a la opinién publica el documento: ‘El modelo
policial para Venezuela'.

Estas propuestas, siendo diferentes entre si, comparten algunos as-
pectos centrales: en primer lugar, la necesidad de que la policia lati-
noamericana se rija por una doctrina civil, que se exprese en respeto
a la plena libertad de opinién de sus integrantes, y en el sometimiento
de los policias a las directrices provenientes de la autoridad civil y a la
jurisdiccion de los tribunales ordinarios. En segundo lugar, los diversos
documentos con sus propios énfasis sustentan la necesidad de que los
cambios policiales sean sistémicos, esto es, que abarquen los mds di-
versos aspectos referidos a la seleccién, formacion, al control interno
y externo de la conducta policial que transgrede las normas legales y
reglamentarias, a la evaluacién independiente de la gestion policial vy,
por ultimo, al fortalecimiento de las relaciones con la comunidad. Sin
embargo, la influencia de estas propuestas ha sido limitada.

La realidad de la dltima década es que se han producido variados
intentos de reforma policial en el sentido indicado en la regién, pero
que los avances han sido disimiles. Existen policias como Carabineros de
Chile, la Policia Nacional de Nicaragua, la Policia Militar de Sao Paulo y
la colombiana, que cuentan con niveles de apoyo importantes en su so-
ciedad. Han experimentado progresos significativos en materia gerencial
y de uso de la informacién para enfrentar la criminalidad. Sin embargo,
buena parte de los otros paises latinoamericanos enfrentan serias crisis
en sus policias. AlGn las mejores policias de la regién tienen terreno que
avanzar en materia de un modelo democrético institucional.

Este trabajo describird brevemente las transformaciones policiales mas
recientes en Europa y Norteamérica y las contrastara con la realidad poli-
cial de América Latina. Finalmente, se referird a los nudos o aspectos cen-
trales que requieren de resolucion para hacer avanzar el Estado de derecho
y la modernizacién democrética de las policias en nuestra region.

2 José Maria Rico y Laura Chinchilla, Las reformas policiales en América Latina: situacién, pro-
blemas y perspectivas, Lima, Instituto de Defensa Legal y Open Society Institute, 2006. Carlos
Basombrio Iglesias, Seguridad ciudadana. Diagndstico del problema y estrategias de solucion,
Lima, IPESM y Konrad Adenauer Stiftung, 2005.
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2. TRES TRANSFORMACIONES RECIENTES DE LA
ORGANIZACION POLICIAL MODERNA

En términos muy generales la tendencia de las dltimas décadas refleja
tres fendmenos centrales: el primero, la disolucién relativa de las fronte-
ras funcionales entre el campo de la accién preventiva y de la investiga-
cién policial y la evolucién hacia la descentralizacion de la accion po-
licial, caracterizada porque la o las policias actian como servicios para
la ciudadania y no s6lo como fuerzas que aplican la ley de manera coer-
citiva. Un segundo aspecto central se refiere a la diversificacién de los
mecanismos de supervision a los que se encuentran sujetos los policias y
las policias como institucion. En todo el mundo las policias rinden culto
(a veces s6lo verbalmente) al concepto de accountability. Las policias se
hacen responsables por el uso de la fuerza contra civiles, pero también
por la eficiencia con la que responden a las demandas ciudadanas.> Un
tercer aspecto y final es que las tacticas policiales para enfrentar delitos e
incidentes violentos se nutren crecientemente de estudios respecto de su
impacto y experiencias internacionales en materia de buenas practicas
policiales, las que muchas veces han sido sustentadas en evaluaciones
experimentales.

2.1. La organizacion policial se estructura en torno a
servicios mas que en torno a unidades que cumplen
funciones excluyentes

Tradicionalmente la policia se estructuraba en torno a funciones de
cierta rigidez, cada una de las cuales era asumida por una unidad técnica
diferente dependiente del nivel operativo: asi, existia (atin existe en mu-
chas policias) la funcién de seguridad publica o de patrullaje preventivo,
la de policia judicial a cargo de la investigacién de delitos, la de control
de transito, la de control de eventos multitudinarios, o fuerzas especia-
les. En algunos paises, la distincién entre funciones de seguridad publica
propiamente tales y de investigacién criminal llevé a la existencia de or-
ganizaciones policiales totalmente diferenciadas. Es el caso en América
Latina de Chile, Brasil, Panamd, Costa Rica y Venezuela, donde se distin-
guen policias con funciones judiciales de policias que patrullan las calles
en uniforme. En la actualidad la operacién policial se organiza mas bien
en torno a servicios. La definicién de los servicios distingue entre segu-
ridad local o servicios a la poblacién, control del crimen organizado y
terrorismo, control de multitudes, entre otros.

* Christopher Stone, “Tracing police accountability in theory and practice”, Theoretical Crimi-
nology 2007 11(2): 245-259.
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En torno a dichos servicios confluye hoy dia una accién policial de
tipo comprensiva que no corresponde a unidades policiales de tipo fun-
cional diferenciadas claramente entre si. El caso tipico es el de la segu-
ridad local. La funcién de investigacién de delitos de menor gravedad y
que ocurren en el espacio publico corresponde ahora a personal unifor-
mado asignado a las estaciones de policia. Desde ellas se realiza toda la
tarea investigativa, preventiva y de control del transito local. Las estacio-
nes de policia cuentan hoy con mayores recursos y autoridad que en el
pasado y llevan a cabo planes de acercamiento y colaboracién con otras
agencias publicas y con la comunidad.* En los casos de Francia y Bélgi-
ca, la actuacién policial a nivel local se coordina con los alcaldes y con
otras agencias publicas a partir de planes locales que fijan obligaciones
reciprocas entre los participantes, formalizados a través de convenios
de seguridad. Un pais de tradiciones centralistas como Francia ha visto
crecer en afos recientes las policias municipales.

La transicion hacia la descentralizacién no es, sin embargo, la Gni-
ca tendencia presente en la Gltima década en los paises a los que nos
referimos. La prevencién e investigacion de la ocurrencia de delitos de
gran gravedad, ya sea porque involucran al crimen organizado o porque
atentan contra la seguridad nacional, sigue a cargo de unidades de alta
especializacién a nivel central o, como en el caso alemdn, a nivel regio-
nal. Esto quiere decir que la tendencia hacia la descentralizacién tiene
matices y se ve acompafada de la centralizacién en el tratamiento del
terrorismo, trafico de estupefacientes, lavado de dinero, etc.

2.2. Fortalecimiento de la supervisiéon de las policias y
diversificacion de los mecanismos de supervision

Las policias, tal como lo indica Christopher Stone, deben rendir
cuentas como nunca antes cuando utilizan fuerza excesiva en el cum-
plimiento de sus funciones.’ Ello no quiere decir que los incidentes de
represion ilegal hayan disminuido radicalmente, o que las policias se
someten gustosamente a mecanismos de control externos a ellas. El in-
cremento de los mecanismos de supervision externos a la policia parece
indicar una pérdida de confianza publica en que la policia pueda inves-
tigar hechos ilegales cometidos por sus integrantes, lo que ha llevado al
disefio de mecanismos externos a la organizacion policial.

4 Dominique Wisler, “New trends in policing in Western Europe: The challenges for Bosnia
and Herzegovina” Geneva, Geneva Centre for the Democratic Control of the Armed Forces,
Working Paper No. 135, 2005.

5 Christopher Stone, Op. Cit., 245.
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En Sudéfrica, Inglaterra e Irlanda del Norte se han creado en afios re-
cientes agencias independientes de la policia que investigan quejas de cierta
gravedad contra policias. La situacion actual constituye un cambio radical
con respecto de la prevaleciente hasta 1960, en que las quejas del pdblico
por la conducta policial eran procesadas e investigadas internamente por
la propia policia.® Mds importante atn es el hecho que la evolucién de los
sistemas de supervision se dirige hacia la formacién de estructuras de super-
vision sistémicas, que incluyen al gobierno, a unidades de asuntos internos,
al nombramiento de Auditores especiales para la policia, como existen en
Irlanda del Norte y Brasil, y a la puesta en marcha de comisiones investiga-
doras especiales del Congreso en casos de especial impacto piblico.”

Finalmente, la actuacion policial se nutre de manera creciente de la
experimentacion respecto de aquellas tacticas policiales que tienen mejor
resultado. La investigacién criminolégica nutre la actuacién policial y de-
termina importantes similitudes en el accionar policial a nivel internacional.

2.3. Evaluacion del accionar de la policia, difusién y aplicacion
de las mejores practicas policiales

En afos recientes la provision de servicios policiales se ha visto radi-
calmente transformada por el impacto de practicas policiales debidamente
documentadas y que aparentan haber tenido éxito en otros paises. Ello tiene
impacto sobre el disefio de los servicios policiales, y constituye un incentivo
para la constante innovacién de los programas o proyectos en ejecucion.

El vuelco hacia la descentralizacion de los servicios policiales y la
atencion al cliente ha puesto en el centro del accionar policial la aten-
cioén a los niveles de temor de la poblacién. La Asociacion de Jefes de
Policia y la Unidad de Estdndares Policiales del Ministerio del Interior del
Reino Unido han promovido el concepto de ‘aseguramiento a través de
la accién policial” (reassurance policing) que busca que policias y auxi-
liares de la policia trabajen con el publico a nivel de vecindarios, iden-
tificando sefales de tipo fisico o social que inducen importantes niveles
de inseguridad subjetiva.?

® Mary Seneviratne, “Policing the police in the United Kingdom”, Policing & Society 2004 14
(4):329-347.

7 Una excelente sistematizacion de diversos mecanismos de supervisién en la experiencia
internacional, se encuentra en Robert Varenik ,Accountability. Sistema policial de rendicién de
cuentas , Ciudad de México, CIDE e INSYDE, 2005.

8 Nigel Fielding & Martin Innes, “Reassurance policing, community policing and
measuring police performance”, Policing & Society 2006 16(2):127- 145.
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El impacto de los experimentos realizados respecto de “puntos ca-
lientes” (hot spots) y el impacto del patrullaje policial intermitente y no
predecible, han impulsado a diversas policias a modificar los criterios
utilizados para desplegar a su personal en el territorio y los tiempos de
permanencia en aquellos sitios que presentan mayores niveles de delin-
cuencia. Investigaciones relativamente recientes han puesto en duda que
las detenciones tengan siempre un efecto sobre los niveles delictuales.
Asimismo, han puesto en evidencia que el uso de estrategias de reso-
lucién de problemas puede incidir positivamente en la prevencién de
ciertos hechos delictuales.’ Esta metodologia de accion, trasladada desde
el campo de la salud pdblica, permite orientar el accionar policial hacia
el control de factores de riesgo.!°

Los cambios que hemos descrito plantean, por cierto, la pregunta
respecto de si las policias de la regién estan en condiciones de avanzar
en la direccién descrita. Parte de la respuesta puede encontrarse en la
descripcion de algunos rasgos centrales de la policia en América Latina.

3. LA POLICIA EN AMERICA LATINA

La arquitectura actual y los valores prevalecientes en las policias la-
tinoamericanas deben mucho a los regimenes autoritarios civiles o mi-
litares que dominaron la regién desde fines de 1960 hasta la década
de los ochenta. Las excepciones a esa situacion se concentran en Costa
Rica, Venezuela y posiblemente Colombia, donde persistié un régimen
civil y democratico, aunque con alta prevalencia de violencia politica
y del crimen organizado. Por ejemplo, durante ese periodo las policias
estaduales brasilefias pasaron a depender de las autoridades militares
y ello s6lo cambié con la transicién a un régimen civil democratico en
1985."" Aln hoy, de acuerdo con lo establecido por el articulo 144 de
la Constitucion Federal, las policias militares de cada Estado constituyen
una fuerza ‘auxiliar y reserva del ejército’.

Este aspecto histérico tiene peso hasta el dia de hoy, y si bien en mu-
chos paises se han producido reformas legales y culturales importantes al

> Herman Goldstein, “Improving policing: A problem-oriented approach”, Crime and
Delinquency 1979 25 : 236-258.

10 Lawrence W. Sherman, “The police”, en James Q. Wilson y Joan Petersilia, Crime,
San Francisco, Institute for Contemporary Studies, 1995, 327-348.

" Saima Hussain, “Na guerra, que morre nao é innocente” Human Rights implemen-
tation, policing, and public security reform in Rio de Janeiro, Brazil, Ph.D. dissertation,
Netherlands School of Human Rights Research, Utrecht University, 2007, p. 53.
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interior de las policias, en otros subsisten aspectos institucionales y de la
subcultura interna que dificultan el cambio. Entre ellos, la existencia de
jerarquias de grados excesivamente rigidas y diferenciadas que afectan
las relaciones al interior del cuerpo policial y que también debilitan la
calidad del servicio otorgado al pablico por el personal en la calle.

Un panorama preciso de la realidad policial latinoamericana debe
considerar que mas alld de rasgos similares, existen también muy dife-
rentes realidades institucionales y sociales. Con el objeto de establecer
tanto aspectos comunes como diferentes, y la manera como los mismos
inciden en la disposicién al cambio policial democratico, a continuacion
nos referiremos al modelo de organizacién policial que predomina en
la region, a la estructura interna y a la formacién policial, a la coopera-
cién y coordinacién entre las diversas policias existentes en paises que
cuentan con pluralidad de policias dependientes de diversos niveles de
la administracion, y a los niveles de apoyo ciudadano que reciben las
policias.

3.1. El modelo de organizacioén policial

La organizacién y actuacion policiales estan reguladas en los estados
latinoamericanos por medio de las leyes orgdnicas de la policia. En todos los
paises latinoamericanos se reconoce la existencia de alguna fuerza policial
de caracter civil. De hecho, a partir de los afios 90 se han realizado esfuerzos
en diversos paises para desmilitarizar a la policia. Sin embargo, en Colombia
y Chile las policias dependen del Ministerio de Defensa; en cada Estado de
Brasil existe una policia preventiva de marcado caracter militar; en Pert la
policia mantiene formas de organizacion y grados jerarquicos equivalentes
a los militares; y la mayor parte de las policias estaduales de Venezuela se
educa bajo la doctrina y el mando militar."

Por otra parte, como ya se dijo, la policia constituyé un actor im-
portante bajo los regimenes de fuerza y militares que imperaron en la
region durante las dltimas décadas del siglo XX. De alli que, con inde-
pendencia de su caracter militar o civil, la mayor parte de las mismas se
vieron influidas por esa experiencia. Aln en el caso de América Central,
donde se crearon durante los afios 90 nuevas policias civiles, un nimero
importante de los miembros de las nuevas instituciones provenian de la

12 Ezequiel Malarino, “Un resumen comparativo”, en Kai Ambos, Juan-Luis Gémez
Colomber y Richard Vogler, La Policia en los Estados de Derecho Latinoamericanos,
Bogota, Friedrich Ebert Stiftung, Instituto Max-Plank y Ediciones Juridicas Gustavo
Ibafez, 2003, 583-587.

/P

analisis



policia anterior. Ello incide, sin duda, en que los avances hacia la des-
militarizacion y supervision externa de la policia encuentren frecuentes
resistencias ideoldgicas de parte del personal policial.

Cabe indicar que a pesar de que en teoria en afos recientes se ha
producido una creciente separacion entre funciones militares y civiles,
existen variadas e importantes excepciones a esa regla. En Colombia,
la policia ha venido asumiendo un rol cada vez mayor en los planes
estratégicos de seguridad nacional, en relacién con la lucha contra el
narcotrafico y la guerrilla. El papel de la policia se supedita a la estrategia
contra la insurgencia, destinada a consolidar el control del Estado sobre
importantes porciones del territorio nacional.” Ello produce confusién al
interior de la policia. Una comision de expertos nombrada por el Presi-
dente recomendd en 2003 darle ‘identidad policial” a los programas de
formacion. Sin embargo, dado el rol que la policia desempefia en las zo-
nas en conflicto con la guerrilla, los directivos institucionales enfrentan
la disyuntiva de formar a esos policias que cumplen funciones militares,
o a aquellos que se desempenardn en funciones propias de la seguridad
ciudadana en las grandes ciudades del pais.'

Por otra parte, la percepcion de ineficiencia policial para enfrentar
los niveles extremos de violencia alcanzados en determinados paises, ha
llevado a un creciente involucramiento de militares en funciones policia-
les. En México un fuerte nimero de policias militares cumple funciones
de policia civil.” En Guatemala los militares realizan patrullajes conjun-
tos con la policia. A su vez, en Brasil se ha producido la intervencién
de militares en Rio de Janeiro a fin de enfrentar las olas de violencia
que afectan a la ciudad. Estas intervenciones pueden responder a las
debilidades de la policia. En los hechos, sin embargo, no contribuyen a
fortalecer la opcién por modernizar y reformar a la policia.

3.2. Estructura interna y formacién policial

La organizacion interna de aquellas policias de caracter militar tien-
de a ser similar en la region. Los aspirantes a oficiales ingresan a escuelas

13 Maria Victoria Llorente, “Desmilitarizacién en tiempos de guerra” presentado a la Confe-
rencia Redes 2003, organizada por el Center for Hemispheric Defense Studies, Santiago, 28
al 30 de octubre, 2003.

4 Pablo Casas Dupuy, “Reformas y contrarreformas en la Policia Colombiana”, en Pablo Casas
Dupuy, Angela Rivas Gamboa, Paola Gonzalez Cepero y Hugo Acero Veldsquez, Seguridad
urbana y policia en Colombia, Bogotd, Fundacién Seguridad y Democracia, 2005, 64.

15 Ezequiel Malarino, Op. Cit., p. 586.
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especiales donde se les entrena para constituirse en integrantes plenos de
la corporacion policial y a comandar y dirigir a suboficiales y soldados.
La relacion entre oficiales y subordinados tiende a seguir el modelo mi-
litar en el cual se basan y son muy jerarquicas. La observacién realizada
en diversos paises indica que en los hechos los niveles de rigidez de la
relacion son diferentes aln en paises que cuentan con policias militares.
Ello puede deberse a elementos de la cultura interna, o a la percepcion
de cercania o distancia prevaleciente respecto de clases sociales distintas.

La formacién de soldados o personal raso y de suboficiales que pa-
trullan los espacios publicos es en general de corta duracién. De acuerdo
con los paises y la necesidad de formar rdpidamente nuevos policias,
esta formacién puede durar entre cuatro y nueve meses. En contraste, la
formacion de oficiales tiende a ser excesivamente larga (cuatro afios en
Chile y cinco, incluyendo la préctica, en Pert), en lo que incide el interés
de las policias y de sus integrantes por homologar los estudios policiales
a los de cardcter universitario.

El personal de suboficiales reclutado en los afios ochenta y noven-
ta en diversos paises de la region frecuentemente carecia de una licen-
cia secundaria, por lo que no cuenta muchas veces con las destrezas
requeridas para participar activamente en programas policiales de tipo
innovador. Existen estudios que demuestran que ese personal que patru-
lla las calles tiene una imagen marcada respecto de las caracteristicas
que tienen los sospechosos que podrian ser peligrosos.'® Ello debilita su
conviccién de que el mejoramiento de las relaciones con la comunidad
pueda contribuir a una estrategia de reduccién del delito. La formacion
policial tiende a ser excesivamente tedrica, con énfasis predominante en
aspectos legales, lo que es complementado por formacion fisica y adies-
tramiento militar.

No se puede generalizar, ya que la situacion de los diversos paises es
diferente, pero muchos de ellos se ven afectados por deficiencias bastan-
te serias: los problemas encontrados van desde la inexistencia de criterios
objetivos para realizar la seleccion de nuevos reclutas, o para determinar
quienes asistirdn a cursos de especializacion, a mallas curriculares ex-
cesivamente tedricas, a un plantel docente compuesto mayoritariamente
por ex policias que carecen de vocacién docente, y que se rehusa a pro-
poner ejercicios practicos a los alumnos a fin de que éstos apliquen los
conocimientos aprendidos.

'® Silvia Ramos y Barbara Musumeci, “Elemento suspeito. Abordagen policial e discriminacao
na cidade do Rio de Janeiro”, Rio de Janeiro, Civilizacao Brasileira y CESEC, 2005.
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Estudios respecto de las percepciones de los propios policias de me-
nor graduacién dan cuenta de que sus condiciones salariales y de trabajo
son muy precarias, lo que agrega un elemento explicativo adicional a su
falta de entusiasmo por practicas policiales mas innovadoras.

3.3. Cooperacion y coordinacion entre policias dependientes
de diversos niveles administrativos

En América Latina existen paises que cuentan con una policia Gnica
y dependiente del gobierno central, como es el caso de Pert, Guatemala
y El Salvador, entre otros; sistemas de policia plurales y centralizados
como ocurre en Chile, donde existen dos policias nacionales dependien-
tes del Ejecutivo y otros sistemas con grados variables de descentraliza-
cion. Los paises federales como Brasil y Argentina cuentan con al menos
una policia por Estado o provincia, mientras que México y Venezuela se
caracterizan por tener un sistema con elevados niveles de fragmentacion.
La policia mexicana, por ejemplo, esta organizada bajo dependencia fe-
deral, estatal (31 estados y el Distrito Federal), y municipal (son 2430
municipios). Por mandato constitucional cada uno de estos niveles cuen-
ta con la funcién de seguridad pudblica.” Todos pueden eventualmente
crear policias. La funcién de policia preventiva existe en el nivel federal,
estatal y municipal, mientras que la funcién investigativa de delitos s6lo
se lleva a cabo por la policia judicial en el nivel federal y estadual.

Los paises con una pluralidad de fuerzas policiales dependientes de
diversos niveles administrativos enfrentan un serio problema de coordi-
nacion, producto muchas veces de la falta de normas especificas que es-
tablezcan obligaciones de cooperacién entre ellas y de su profunda hete-
rogeneidad, lo que limita el interés por compartir informacién. En el caso
mexicano, en 1994 se cre6 el Sistema Nacional de Seguridad Publica, en-
cabezado por el Secretario de Seguridad Publica Federal. De él depende la
Academia Nacional de Seguridad Publica, que tenia a su cargo la evalua-
cion y certificacion de los policias. La informacién respecto del resultado
de dicho proceso es muy escasa y no resulta posible establecer qué efecto
positivo ha tenido respecto de la calidad del accionar policial.'

En paises federales como Brasil, Argentina, y México, la calidad de
las diversas policias es extremadamente heterogénea. Un andlisis recien-
te sobre la reforma policial en Brasil plantea que, por ejemplo, el nivel

17 Ernesto Lopez Portillo, “El caso México”, en Kai Ambos, Juan-Luis Gémez Colomber y Ri-
chard Vogler, op. cit., p. 398.

'8 Ernesto Lopez Portillo, 402.
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educacional de los policias es muy diverso entre las diversas fuerzas es-
taduales de Brasil. El nimero de horas de estudio requeridas para los
aspirantes policiales también es bastante diferente. Mientras que los aspi-
rantes a oficiales de la Policia Militar de Bahia deben tomar 6,105 horas
de cursos, los aspirantes a oficiales de la Policia Militar de Rio Grande
do Norte deben tomar s6lo 3,000 horas de cursos para finalizar sus estu-
dios.” Las diferencias de salario entre las policias estaduales son también
considerables. S3o Paulo, el Estado con el costo de vida mas alto de la
Unién, paga un salario relativamente bajo a sus policias.?

La realidad descrita indica que en muchos paises latinoamericanos
persisten policias estructuradas en torno a funciones y no a servicios.
Las policias investigativas se diferencian de las que tienen funciones pre-
ventivas y en el caso de México dependen de niveles administrativos
de gobierno diferentes. Por otra parte, alli donde existe una pluralidad
de policias dependientes de diversos niveles administrativos se constata
gran heterogeneidad en la calidad profesional de las policias y en su
nivel de probidad. En consecuencia, las posibilidades de coordinaciéon y
de colaboracioén entre el nivel federal, estadual y local se ven seriamente
dafiadas.

3.4. Percepciones publicas respecto de la policia

En el conjunto de la region la opinién publica demuestra escasa con-
fianza en la policia, con excepcion probablemente de las dos policias
chilenas, asi como las de Colombia y Nicaragua. Esta desconfianza se
extiende también al sistema de justicia. El Latinobarémetro, una encuesta
que se realiza en 18 paises de América Latina, revel6 en 2003 que 62%
de la poblacion expresaba confianza en la Iglesia Catdlica, 29% en la
policiay 20% en la justicia.

En contraste con la informacién anterior, una encuesta nacional de vic-
timizacion realizada en Chile en 2003 indica que Carabineros, la policia
preventiva, es la tercera en el aprecio de los encuestados en cuanto a su
desempeiio en el tema de la seguridad ciudadana, precedida por el Servicio
Nacional de Menores (SENAME) y el Servicio Nacional de la Mujer (SER-
NAM). Carabineros es seguido de la Policia de Investigaciones. Es cierto

19 Claudio C. Beato, Karina Rabelo y Almir De Oliveira Janior, “Reforma Policial no Brasil,”
mimeo, 2005.

20 Ibid.
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que las cifras son s6lo medianamente positivas, pero son extremadamente
mejores que las que se refieren a instituciones de caracter politico.?'

La confianza en la policia depende de la percepcion de que sus
miembros actdan con probidad y no en provecho personal. Una encues-
ta sobre percepciones respecto de Carabineros, realizada también en
2003, pregunta si el entrevistado ha sido victima o testigo en los Gltimos
doce meses de la accién de un carabinero que use sus funciones con
fines personales. El 88% de los encuestados contesta que no ha sido vic-
tima ni testigo de un hecho asi; 6% que ha sido testigo y 2% que ha sido
victima. Los niveles comparativamente mas bajos de corrupcion policial,
en relacién con otros paises latinoamericanos, se comprueban en la en-
cuesta nacional de victimizacién ya citada. El 1,2% de los encuestados
sostienen que a ellos o algtin miembro de su hogar un funcionario publi-
co les pidi6 o exigi6 el pago de un soborno. En el 21,7% de los casos en
que ello ocurrié el funcionario implicado era un carabinero. En el caso
del estudio realizado en la Ciudad de Buenos Aires durante el afio 2003
el 5,7% de los encuestados dijeron que habian recibido peticiones de so-
borno en los Gltimos doce meses. En el 72,2% de los casos el funcionario
respectivo era un policia.

Las percepciones publicas respecto de la policia han mejorado tam-
bién en Colombia. A fines de 2002, 57% de los colombianos expresaban
confianza en la policia, mientras que sélo 21% expresaba confianza en
la institucién diez ahos antes.?? Una encuesta mas reciente realizada por
la Camara de Comercio de Bogotd, en diciembre de 2006, determiné
que el 18% de los encuestados entr6 en contacto con la Policia durante
los seis meses previos, basicamente para denunciar un delito. El 48% de
los encuestados calificé favorablemente el servicio recibido y el 31% lo
calific6 como regular.

A continuacién nos referiremos a algunos cambios importantes que
se han producido en muchas de las policias de América Latina durante
las dltimas dos décadas.

2 Hugo Friihling, “Police Legitimacy in Chile”. En Legitimacy and Criminal Justice. Interna-
tional Perspectives. Tom R. Tyler editor. New York,Rusell Sage Foundation, 2007, p.115- 145.

22 Marfa Victoria Llorente, ;Desmilitarizacién en tiempos de guerra? La reforma policial en
Colombia”, en Lucia Dammert y John Bailey (coordinadores), Seguridad y reforma policial en
las Américas, Tucumdn, Siglo XXI editores, 211.
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4. TIPOS DE REFORMAS POLICIALES EN EJECUCION Y
OBSTACULOS QUE ENFRENTAN

4.1. Desmiilitarizacion de la policia

Durante los aios 90, y con el proceso de transicién a la democra-
cia, se produjo una serie de iniciativas dirigidas a crear policias civiles
auténomas de las Fuerzas Armadas; es el caso de la creacion de nuevas
policias en El Salvador, Guatemala, Honduras y Panama. En el caso de El
Salvador se integraron a la nueva policia combatientes de ambos bandos
del conflicto armado que habia sacudido al pais. Para asegurar una in-
vestigacion independiente de las infracciones legales cometidas por po-
licias se estableci6 la Inspectoria General de la Policia, dependiente del
Viceministro de Seguridad Publica y no del mando policial. Adicional-
mente, la Academia de la Policia fue separada de la policia para asegurar
independencia académica y una mirada civil a la formacién policial. En
2001, la ley reguladora de la Policia fue modificada ante el incremento
de los delitos violentos, y el Inspector General fue ubicado bajo la de-
pendencia del Director de la Policia. Posteriormente, un oficial policial
fue nombrado para dirigir la Academia de Policia. Con ello, los esfuerzos
para independizarla de la policia se debilitaron.

Los casos de Guatemala, Honduras y Panama han sido menos exi-
tosos que el salvadoreiio en términos de alcanzar desarrollos efectivos
de accionar policial democratico. En particular, el caso guatemalteco
demuestra muy escasos avances en ese sentido. A comienzos del 2007
parecié quedar claro que la policia guatemalteca se encontraba fuerte-
mente penetrada por el crimen organizado.? La policia en los tres paises
mencionados confronta problemas de corrupcion, acusaciones de abuso
policial en el pasado reciente y su equipamiento no es el adecuado. Sin
embargo, es necesario indicar que se trata de instituciones que en prome-
dio tienen menos de veinte anos de existencia, por lo que tienen un largo
camino que recorrer en términos de su fortalecimiento institucional.

Intentos por avanzar hacia policias mas civiles se perciben en mu-
chos otros paises. Frecuentemente ello ocurre como consecuencia de he-
chos que provocan escandalos nacionales y que reflejan altos niveles de
abuso policial. Con el objeto de disminuir los niveles de militarizacién
de la policia de Republica Dominicana, su ley reguladora fue modificada

2 Policias pertenecientes a la unidad investigadora del crimen organizado asesinaron a cuatro
diputados salvadorefios del Parlamento Centroamericano, en apariencia como consecuencia
de érdenes recibidas de carteles de droga. Posteriormente fueron asesinados en la carcel.
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con el objeto de impedir que oficiales de las Fuerzas Armadas pudieran
integrarse o hacer carrera en la policia. Otro ejemplo es el de Mendoza,
Argentina, donde la policia habia sido acusada de violaciones a los dere-
chos humanos. Un acuerdo politico transversal en el Congreso provincial
permitié la aprobacion de nueva legislacion reguladora del sistema de
seguridad publica de la provincia y de la Policia de la provincia en 1999.

Las nuevas normas subordinaron la policia al Ministerio de Seguri-
dad y Justicia, al mismo tiempo que la descentralizaron, estableciendo
policias distritales y una Inspeccién General de Seguridad a cargo de la
investigacion de denuncias contra la policia. La Inspeccién se encuentra
establecida en el Ministerio y su personal de direccién es civil y proviene
de los partidos politicos representativos de la provincia. También se cre6
la Universidad Instituto de Seguridad Publica como institucion civil en-
cargada de formar a los policias e independiente totalmente de la Policia.
Los cambios puestos en practica han tenido efecto positivo respecto de la
vigencia de los derechos humanos en la provincia, pero no parecen ha-
ber traido consigo una mayor eficiencia policial para reducir el crimen.

Los esfuerzos por transformar el cardcter militar de algunas policias,
en particular en América Central, han significado la creacién de institu-
ciones mas cercanas al ideal democratico que las anteriores, subordina-
das a las Fuerzas Armadas o que recreaban sus valores y organizacién.
En algunos casos esos esfuerzos no se han llevado a sus ultimas conse-
cuencias y en otros han sido parcialmente postergados para enfrentar los
altos niveles de criminalidad.

4.2. El fortalecimiento de los mecanismos de supervisiéon

Como ya se ha indicado, en algunos paises de América Latina se han
creado nuevos mecanismos de supervision de la conducta policial, como
un medio para asegurar una investigacion independiente de las denun-
cias dirigidas contra policias. Entre los ejemplos mencionados se ha alu-
dido a la Policia de Mendoza, Argentina, y a la de El Salvador, donde se
cre6 una Inspectoria General a cargo de auditar el conjunto del sistema
de control existente en la Policia.

Las reformas que se han puesto en practica con el objeto de refor-
mar la investigacién administrativa de denuncias del publico, buscan un
mejor control sobre la mala conducta policial. Algunos de los proble-
mas mas comunes de los sistemas disciplinarios vigentes son: tienden
a focalizarse en quiebres a la disciplina del cuerpo policial mas que en
incidentes en que los policias cometen abusos; el procedimiento legal
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administrativo resulta especialmente complejo y en muchas ocasiones
ha terminado con policias despedidos que reasumen sus cargos por deci-
sién judicial; en general el control de la conducta policial se realiza a tra-
vés de medidas punitivas y no de acciones preventivas y sistémicas que
incidan en el conjunto de los procesos policiales, lo que en ocasiones no
resulta suficientemente eficiente. Finalmente, el proceso administrativo
carece en ocasiones de la debida publicidad y, en muchos casos, no res-
peta el derecho al debido proceso legal. En muchos paises de la region
las unidades a cargo de la investigacion de faltas cometidas por policias
estan situadas sélo en la ciudad capital y no son realmente accesibles ni
ofrecen condiciones de seguridad a los ciudadanos que deseen denun-
ciar un hecho que los afecta.?

Esas caracteristicas se traducen en serias dificultades para el funcio-
namiento adecuado del sistema disciplinario y para conocer si los inci-
dentes de mala conducta policial estan disminuyendo o, por el contrario,
aumentando.

Como respuesta a esta situacion, ha habido esfuerzos de la autoridad
civil por crear mecanismos de supervision externos a la Policia. Es el
caso de Colombia, donde se crea un mecanismo de supervisién externo
a la Policia que encuentra resistencia a su interior y que finalmente es
modificado o derogado. Mediante Decreto 2584 de 1993 se modifico el
reglamento de disciplina de la Policia, creando la funcién del Comisio-
nado Nacional para Asuntos de Policia, basado en un estudio de mode-
los internacionales de supervision externa del sistema de control interno
de la conducta policial. Su funcién consistia en recibir y tramitar quejas
de la ciudadania, analizar el comportamiento agregado de dichas quejas
y supervisar las investigaciones penales que afectaban a miembros de la
Policia.?> El Comisionado seria designado por el Presidente de la Repu-
blica. A partir de 1995, el Director General de la Policia pasé a utilizar
facultades discrecionales otorgadas por ley a fin de despedir a algo mas

24 En lo referente a cambios realizados en el sistema disciplinario de la Policia Nacional de
Perd, ver Carlos Basombrio y Fernando Rospigliosi, La seguridad y sus instituciones en el Perd
a inicios del siglo XXI. Reformas democraticas o neomilitarismo, Lima, Instituto de Estudios Pe-
ruanos, 2006, 220-233. Para un estudio respecto del funcionamiento del sistema disciplinario
en dos provincias y la capital argentina, a fines de los afios 90, ver Gustavo Palmieri, Josefina
Martinez, Maximo Sozzo y Hernan Thomas,”Mecanismos de control interno e iniciativas de
reforma en las instituciones policiales argentinas. Los casos de la Policia Federal Argentina,
la Policia de la Provincia de Santa Fe y la Policia de la Provincia de Buenos Aires”. En Hugo
Friihling y Azun Candina, Policia, Sociedad y Estado: Modernizacion y Reforma Policial en
América del Sur, Santiago, Centro de Estudios para el Desarrollo, 177- 220.

> Pablo Casas Dupuy, op. Cit., 17-19.
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de 7,000 funcionarios policiales. Ello contribuyé a debilitar la institucion
del Comisionado, cuyo despacho era visto como una competencia para
el ejercicio de dichas facultades. La figura del Comisionado provocaba
malestar en la Policia que entendia que los policias debian ser investiga-
dos por otros policias.?

Afos después, frente a nuevos escandalos de corrupcién policial,
una Misién de Expertos designada por el Gobierno propuso la reestruc-
turacion de la Inspeccién General de la Policia, para que asumiera la
totalidad del control disciplinario interno, a cargo de un General de la
Policia nombrado directamente por el Presidente de la Republica. Esta
propuesta fue considerada inaceptable por el mando policial ya que el
nombramiento del Inspector General por parte del Presidente de la Re-
publica ponia en riesgo la autoridad del Director General de la Policia.”

Las dificultades que enfrentan los sistemas disciplinarios de las po-
licias de América Latina ha Ilevado a purgas colectivas de policias, acu-
sados o al menos sospechosos de faltas a la ética policial. Esos proce-
dimientos logran que la Policia se libre de funcionarios muchas veces
problemdticos, pero demuestran que los procedimientos normales de
control son totalmente inoperantes y que no logran moldear la conducta
del policia en concordancia con valores democraticos. Asimismo, son
percibidos por el conjunto de los policias como una violacién a su dere-
cho al debido proceso legal, lo que termina por robustecer la oposicién
a las reformas en curso.

4.3. Mejoramiento de la gerencia policial

Muchos paises de la region han introducido nuevas capacidades
gerenciales destinadas a mejorar la gestion policial. La Policia Militar
de Minas Gerais ha evolucionado desde mecanismos tradicionales des-
tinados a supervisar la gestion policial hacia el uso de mecanismos que
buscan medir el cumplimiento de metas especificas. Con ese fin, la Po-
licia introdujo en el afho 2005 metas e indicadores destinados a medir
progreso en tres areas especificas: capacidad tactica, capacidad técnica
y calidad del servicio brindado al publico.?®

2 Ibid., 38 — 40.
27 Ibid., 58.

28 Renato Vieira de Souza and Gilberto Protasio dos Reis, “O controle da policia no Brasil: Uma
introducao ao controle cientifico da policia”, mimeo, presentado a la Conferencia Internacional
Police Accountability in Times of Political Change, organizada por ALTUS, La Haya, 2005.
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En Rio de Janeiro el gobernador Antonio Garotinho impulsé en 1999
un nuevo modelo de estacién de policia, dirigido a aumentar la produc-
tividad y la calidad de servicio otorgado al pdblico por parte de la policia
civil. El programa contemplaba cambios en la estructura fisica de las
estaciones, en la distribucion del trabajo entre los detectives, impulsaba
cambios de actitud y comportamiento entre los policias, y mayor y mejor
supervision a los policias.?’ Evaluaciones realizadas del programa remar-
can que tiene gran potencial para mejorar la calidad de la accién policial
y el tratamiento de los sospechosos. Sin embargo, no ha sido incorporado
a todas las estaciones de la Policia Civil de Rio de Janeiro. Ello se debe,
en parte, a la oposicion interna de los propios policias, que reciben un
bajo salario y no se encuentran muy motivados a cambiar. A lo anterior
se agrega su creencia de que este tipo de iniciativas no van a durar mas
alla del gobierno en funciones.*

En el terreno operativo también se han producido algunos cambios
favorables. Estudios preliminares asignan a la modernizacion policial la
principal razén que explica que la tasa de homicidios del Estado de Sao
Paulo haya bajado en el ano 2006 a menos de la mitad de la registrada en
1999; esto es, que haya pasado de 35,7 homicidios por cien mil habitan-
tes a 15,1. Dichos andlisis indican que un esfuerzo tecnolégico impor-
tante se ha realizado en el caso de ambas policias estaduales y que ello
ha mejorado de manera sustantiva la calidad de la informacién que utili-
zan en sus operaciones. Una red de comunicacién fue establecida entre
la Policia Civil y la Militar, que previamente no compartian informacién.

Los delitos denunciados por ambas policias se ingresaron a un siste-
ma geografico de informacién, lo que posibilité que unidades policiales
saturaran las dreas controladas por los traficantes de drogas. Se estableci6
una base de datos con fotografias de 300.000 delincuentes. Se estable-
cieron centrales telefénicas para recibir denuncias ciudadanas y se in-
augurd un sitio web para recoger informacion sobre robos de vehiculos,
documentos y celulares.>” A esos cambios se agregd la organizacion de
una unidad policial especial, a cargo de resolver homicidios especial-
mente complejos.

%9 Saima Hussain, op.cit. 148-178.
30 Ibid., 171-178.

31 Ted Goertzel y Tilio Kahn, “Brazil: The unsung story of Sao Paulo’s dramatic murder rate drop” in
Brazil- Brazil Magazine www.brazzil-comlindex2.php?option=com_content&do_pdf.
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4.4. Fortalecimiento de las relaciones entre policiay
comunidad

Con el objeto de aumentar la legitimidad de la policia, una diversi-
dad de paises ha dado inicio a programas de policia comunitaria o poli-
cia de proximidad. En el 2004 el BID produjo una evaluacién de dichos
programas, con especial consideracion del impacto que habrian tenido
en la propia institucién policial. Los autores focalizaron sus estudios en
los casos de Sao Paulo (Brasil), Villa Nueva (Guatemala), Bogota (Colom-
bia) y Belo Horizonte (Brasil). El proyecto que llevaba un tiempo mas
largo de ejecucion era el de Sao Paulo.*

Existe evidencia de que estos programas concitan el apoyo de la po-
blacién y que logran solucionar problemas de seguridad que la afectan.
Sin embargo, existe escasa evidencia que permita indicar que por si mis-
mos logran transformar a las policias como instituciones.

Como se ve, los cambios experimentados por la policia en Améri-
ca Latina en los Gltimos anos son importantes. Sin embargo, no se han
incorporado sino a algunas policias de la region. Por otra parte, han en-
frentado resistencias en otros paises, dando lugar a la frustracion de las
esperanzas puestas en ellos de manera inicial. ;Cuales son los caminos
que pueden conducir a cambios sostenidos y profundos en las policias?
En la siguiente seccién nos referimos a algunas propuestas de cambio
que buscan definir aquellos aspectos que parecen prioritarios.

5. PROPUESTAS DE REFORMA

En esta seccién discutimos algunas propuestas de reforma dirigidas
a incentivar un modelo democrético de policia y a la vez innovador en
las tareas que la policia realiza para asegurar mejores condiciones de
seguridad a los ciudadanos. Pensamos que el cambio policial constituye
un camino compuesto de cambios incrementales y que involucran al
conjunto de la actividad policiaca. Un programa por si solo o reformas
en una sola drea de accién no son suficientes.

32 Hugo Friihling, “La policia comunitaria en América Latina: un andlisis basado en cuatro
estudios de caso”. En Calles mds Seguras: Estudios de policia comunitaria en América
Latina, editor H. Frithling. Washington: Banco Interamericano de Desarrollo, 2004.
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5.1. Asegurar la supervision gubernamental y la
independencia operativa de la policia

En casi todos los paises de la region la policia depende del Ejecutivo,
correspondiente a diferentes niveles administrativos: de un ministerio del
gobierno central, de una secretaria del gobierno estadual, o del alcalde. El
gobierno respectivo es responsable de la mantencién del orden y la seguri-
dad publica, para lo cual es esencial que asuma la responsabilidad de que
la policia funcione adecuadamente y de acuerdo con valores democréticos.
Sin embargo, la actividad policial siempre involucra opciones que rara vez
estan prescritas en la ley y que tienen contenido valérico o politico. Es esen-
cial que la policia actte de manera imparcial y guiada tanto por la ley como
por la necesidad de responder a las demandas de la ciudadanta.

En la perspectiva democratica ello requiere que la policia posea un im-
portante grado de autonomia profesional, libre de interferencia politica para
el cumplimiento de su funcién.** A nuestro juicio ello quiere decir que la
policia no debe recibir instrucciones de tipo politico para su actuacion y
que debe contar con el debido respeto de las autoridades en cuanto a su
profesionalismo y al mérito profesional de sus oficiales. Naturalmente, los
respectivos mandos policiales debieran responder con posterioridad a su
actuacién ante las autoridades de gobierno. Se trata de lograr un balance
adecuado entre supervision politica y autonomia operativa.

Tres parecen ser los principales males que a este respecto afectan al
gobierno de la policia: el primero, la inexistencia en muchos paises de
instrumentos y conocimientos que permitan supervisar de manera ade-
cuada a la policia. Un segundo mal frecuente, que es posible percibir en
la region, es que la ausencia de una supervisién técnica y respetuosa del
desarrollo profesional de la Policia es reemplazada por constantes inter-
venciones politicas carentes de una direccién estratégica y de la informa-
cién necesaria. Esta intervencion se expresa en ocasiones en interferen-
cia operativa y en la escasa relevancia otorgada a la carrera profesional
de los policias, la que depende de decisiones gubernamentales, lo que
a mediano plazo debilita los liderazgos internos en la Policia, produce
desprofesionalizacién y escasa efectividad operativa.

En el sentido contrario a la excesiva interferencia politica, existen
algunas policias de la region cuyos niveles de autonomia muy altos se
encuentran protegidas por su ley organica. Esta autonomia se expresa

3 Anneke Osse, Understanding policing. A resource for human rights activists, Nether-
land, Amnesty International, 2006.
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en que el Director de la policia decide, sin necesidad de consulta, las
materias que son cruciales para el desarrollo institucional: la malla curri-
cular de oficiales y agentes policiales, el despliegue policial, los planes y
programas de desarrollo y los valores que presiden el accionar de la insti-
tucion. Una autonomia excesiva de la Policia puede romper el necesario
y prudente equilibrio entre supervisién gubernamental y autonomia ope-
rativa, que constituye un punto de partida para el desarrollo democratico
de la Policia. A nuestro juicio, esto es clave para el cambio democratico
en la policia.

5.2. Diversificar y fortalecer los procedimientos de supervisiéon
respecto de la policia

Dos son los principios basicos que debieran presidir el debate en
materia de procedimientos de supervisién adecuados. El primero, que
no puede haber avance hacia una policia democrdtica sin la presencia
de procedimientos de supervision eficientes y que a la vez resulten con-
fiables para el publico. El segundo, que esos procedimientos deben ser
disefiados de acuerdo con las necesidades propias de cada fuerza poli-
cial, sin pensar necesariamente en trasplantar instituciones que pueden
funcionar en el marco de otras realidades y culturas juridicas.

La construccién de una cultura de la supervision basada en un ejercicio
serio de la misma y, como contrapartida, de una cultura de la responsabili-
dad por parte de policias y de la policia como institucién, constituye la co-
lumna vertebral del modelo democrético de policia. Para que se establezca
debe facilitarse al maximo la presentacién de quejas ciudadanas respecto de
policias, lo que permitird obtener informacién relacionada con conductas
violatorias de la ética policial. Debe existir la posibilidad de realizar denun-
cias en lugares distintos a los cuarteles policiales para incentivar a los ciuda-
danos a realizarlas. Es necesario el establecimiento de un sistema de control
interno de la mala conducta policial que sea eficiente.

Para ello se debe distinguir entre las faltas menores a la disciplina, que
deben ser procesadas y manejadas por los mandos superiores del acusado
de transgredirlas, y las faltas mas graves, que deben ser investigadas por una
unidad especializada y dar lugar a procedimientos administrativos donde el
policia tiene derecho a asistencia legal y a un debido proceso. El sistema de
investigacion y el procesamiento deben encontrarse claramente estructura-
dos en normas legales que permiten apelar, pero que no dejen absolutamen-
te indtil el sistema, como ha ocurrido en Guatemala, donde los tribunales
frecuentemente reinstalan en sus cargos a personas que la investigacion ad-
ministrativa respectiva considera culpables de faltas o delitos graves.
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Lo ideal es que exista un sistema de auditoria de la calidad de las
investigaciones realizadas por la Unidad de Asuntos Internos existente.
Esta unidad se establecerd normalmente en la Inspectoria de la Policia.
Las policias de la regién son renuentes a que exista una investigacion ad-
ministrativa independiente de la propia institucion respecto de presuntas
infracciones administrativas cometidas por policias. Aln si esa descon-
fianza persistiera, debe establecerse un sistema completo de rendicién de
cuentas, por parte de la Unidad de Asuntos Internos y de la Inspectoria
de la Policia, ante el Gobierno, el Congreso y la Defensoria de Derechos
Humanos, si ésta existiera. Ello implica dar cuenta del nimero de casos
ingresados durante un periodo de tiempo determinado, los resultados a
los que se ha arribado, las razones por las cuales ciertas acusaciones se
han descartado y las debilidades en las que han incurrido algunas de las
investigaciones respectivas.

Por dltimo, para que un sistema de control funcione adecuadamente
debe derivar conclusiones del analisis estadistico de los casos que llegan
a su conocimiento. El foco no puede ser Gnicamente los casos individua-
les investigados sino debe dirigirse a derivar conclusiones de éstos que
permitan modificar procesos, definir nuevos procedimientos operativos y
disefiar mecanismos de control mas efectivos.

5.3. Construir un sistema policial

En los dltimos afos se han realizado esfuerzos en Venezuela, México
y Brasil por establecer un sistema de seguridad publica a cargo de secre-
tarias de seguridad federales que realizan convenios de colaboracién con
los estados. De esas secretarias dependen a su vez policias federales o de
caracter nacional, como ocurre en Venezuela. En teoria, estan claras las
asignaciones de competencia en los ambitos politicos territoriales nacio-
nal, estadual y municipal. En los hechos, sin embargo, la coordinacion
y cooperacion de los diversos érganos policiales federales o nacionales
con los estaduales y municipales deja mucho que desear, por diversas
razones que terminan por afectar fuertemente la eficiencia policial. En
primer lugar, cabe hacer notar la debilidad de las estructuras federales
del sistema publico de seguridad. Las policias federales en México y Bra-
sil son comparativamente pequenas, los sistemas de informacion respec-
to de la realidad delictual y de las policias estaduales y municipales a
su alcance son limitados, y los instrumentos a su alcance para impulsar
cambios en las policias estaduales o municipales son escasos.*

3* Respecto de las falencias de la politica de seguridad pdblica nacional en Brasil, ver Plan
Nacional de Seguridad Publica, Instituto Ciudadania, mimeo, 60-61.
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La experiencia de Estados Unidos, que cuenta con un sistema poli-
cial altamente descentralizado y fragmentado, indica que los incentivos
para la cooperacién y colaboracién entre los organismos del nivel fede-
ral, estadual y local provienen del desarrollo acelerado de capacidades
técnicas y recursos en manos de las agencias federales, lo que se ve
complementado por atribuciones de control sobre el crimen organizado
que la legislacién federal permite y que son mds favorables que las exis-
tentes a nivel estadual. Las policias locales se benefician de esos factores
cuando enfrentan manifestaciones del crimen organizado en su territo-
rio.> Ello las predispone a colaborar con los organismos de seguridad
federales. Por otra parte, un factor que ha posibilitado la cooperacién
de las policias federales con sus contrapartes estaduales y locales es la
percepcion, por parte de las primeras, que la mayor parte de las policias
de Estados Unidos ha avanzado en su calidad profesional, que hacen
esfuerzos importantes por controlar la corrupcién en sus filas y por se-
leccionar con cuidado a los policias que participaran en tareas conjuntas
con la policia federal.?®

En suma, el desafio actual en América Latina no radica en adaptar
sin critica las instituciones o modelos predominantes de policia en otros
lugares del mundo. Se trata, mas bien, de pensar en las adaptaciones
que son necesarias para lograr que la institucién policial pueda actuar
en la direccién que se requiere para reducir los niveles de criminali-
dad y para aumentar la legitimidad policial ante la ciudadania. Ello re-
querird cambios profundos pero que probablemente se irdn dando de
manera incremental en aquellos paises donde la policia es mas sélida
institucionalmente.

35 William A. Geller y Norval Morris, “Relations between Federal and local police”, en Michael
Tonry y Norval Morris, editores, Modern Policing, Chicago, The University of Chicago Press,
231-348.

3¢ Ibid. 262-265.
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|mpunidad e investigacion criminal
en Guatemala

Javier Monterroso Castillo*

1. INSEGURIDAD E IMPUNIDAD EN GUATEMALA

Guatemala atraviesa por una grave crisis de seguridad. Los indices delin-
cuenciales se han duplicado en los dltimos diez afios en casi la totalidad del
pais. Para el afio 2008 la tasa de homicidios se coloca en 48 por cada cien
mil habitantes, la mas alta en los uGltimos 20 afos, convirtiéndolo en uno de
los paises con mayores indices de homicidios en todo el mundo.

Pero ademas de la inseguridad, que se refleja en los indices delincuen-
ciales, otro de los principales problemas que afecta a Guatemala es la impu-
nidad, entendida como la falta de una respuesta efectiva del sistema penal
hacia los delitos cometidos. Entendemos como una respuesta efectiva de par-
te del sistema de justicia aquella que permite el castigo del responsable de
un delito grave; es decir una condena penal. Representan también respuestas
efectivas las medidas procesales permitidas para los delitos de bajo impacto
social, conocidas como criterio de oportunidad y suspensién condicional de
la persecucion penal, que permiten una respuesta menos grave que la carcel
para los delitos menores, ademads de que incluyen la reparacion del dafio
causado y la conciliacién entre victima y victimario.

* Guatemalteco. Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales, con Maestria en Derecho
Constitucional y Postgrado de Especializacién en Constitucionalismo y Garantismo. Con-
sultor en temas de seguridad, justicia penal e incidencia politica para diversas institucio-
nes nacionales e internacionales. Autor de varias publicaciones.
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De acuerdo con la memoria de labores del Ministerio Piblico de Guate-
mala, para el afio 2008, de un total de 135,988 casos penales recibidos, se
obtuvieron 5,012 criterios de oportunidad, lo que equivale al 3.69% del total
de casos recibidos; 764 suspensiones condicionales de la persecucién penal
(0.56% del total de casos) y un total de 2,884 condenas (2.12% del total de
casos). Es decir que para dicho afo la efectividad del Ministerio Pablico fue
del 6.37% de todos los casos penales recibidos;' esto implica que el 93.63%
de los casos penales que ingresaron al sistema de justicia durante el afio
2008 no recibieron una respuesta efectiva.

La impunidad es aiin mayor en los delitos graves: en el caso de los homi-
cidios, investigaciones recientes calculan que la efectividad es de aproxima-
damente el 2% de los casos ingresados; en el de las violaciones, las condenas
penales representan solamente el 2.7% de los casos ingresados al sistema;? y
en los delitos de evasion fiscal, aproximadamente un 96% de los casos ingre-
sados quedan en la impunidad.? En conclusién, la impunidad en Guatemala
alcanza niveles alarmantes en todos los delitos, principalmente en los mas
graves y de alto impacto social.

Esta falta de respuesta efectiva del sistema de justicia penal provoca a su
vez dos grandes problemas sociales. Por un lado, la impunidad genera una
pérdida de confianza del ciudadano en las instituciones encargadas de la
aplicacién de la justicia, agravando con ello la situacién de inseguridad de
la poblacién; algunos ciudadanos, al no encontrar respuesta a sus conflictos
por parte del sistema de justicia oficial, intentan buscarla por sus propias
manos, lo que en algunas ocasiones ha propiciado casos de ejecuciones
extrajudiciales de presuntos delincuentes o linchamientos.

Pero posiblemente el efecto mas fuerte y directo de la impunidad sea que
los delincuentes, al no ser castigados por los delitos cometidos, contintian
delinquiendo habitualmente, pues la impunidad les otorga una sensacién
de confianza que les permite seguir realizando acciones contrarias a la ley.
Esto se da principalmente en los delitos graves; es por ello que el relator de
Naciones Unidas para Ejecuciones Arbitrarias e llegales, Phillip Alshton, se
refirio a Guatemala de la siguiente forma: “Este es un buen pais para cometer
homicidios, pues éstos no se castigan”.

! Célculos propios de acuerdo con la Memoria de Labores del Ministerio Pdblico del afio 2008.
2 Datos propios segln estadisticas del Ministerio Piblico de Guatemala y el Organismo Judicial.

* Monterroso, Javier; La eficacia de la captacion fiscal por la via judicial; Instituto Centroame-
ricano de Estudios Fiscales; Guatemala, 2008.
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2. LAS RESPUESTAS DEL ESTADO A LA PROBLEMATICA

El problema de la impunidad ha sido constantemente denunciado, tanto
por organizaciones de la sociedad civil como por los medios de comuni-
cacion, quienes han demostrado en reiteradas ocasiones la magnitud de la
problematica. A su vez, el Estado ha llevado a cabo diversas acciones para
enfrentar el problema, entre las que pueden mencionarse las siguientes.

2.1 Aumento de presupuesto para las instituciones
encargadas de la persecucion penal

A pesar que Guatemala cuenta con una de las cargas tributarias mds baja de
América Latina, lo que a su vez implica un presupuesto estatal bastante reduci-
do, las instituciones encargadas de la persecucion penal se han visto fortaleci-
das presupuestariamente en los Gltimos afos. El Ministerio Piblico, institucion
a la que legalmente le corresponde la persecucion penal de los delitos, con-
taba para el ano 2008 con un presupuesto aproximado de Q794,052,193.88
(aproximadamente US$ 95,668,939), mientras que en el afio 2003 solamente
contaba con Q430,983,094.22 (aproximadamente US$ 51,925,674); es decir
que en el quinquenio 2003-2008 el presupuesto de dicha entidad se aument6 en
Q363,069,099.68, lo que equivale a un incremento del 84% respecto al 2003.*

Ademas, a través del apoyo de la comunidad internacional, el Ministerio
Publico y la Policia Nacional Civil han adquirido equipo electrénico para
realizar escuchas telefénicas, asi como equipos para procesar la escena del
crimen en toda la Republica.

2.2 Aprobacion de legislacién para la investigacion criminal y
la persecucién penal

Durante los ultimos cinco anos el Congreso de la Republica ha aproba-
do una serie de leyes que, al menos en teoria, buscan hacer mas eficiente la
persecucion y sancion de los delitos, principalmente aquellos en los que par-
ticipan grupos de criminalidad organizada; entre estas leyes se encuentran:

e El decreto 71-2005, Ley que Crea la Direccion de Inteligencia Ci-
vil del Ministerio de Gobernacién, aprobado en octubre de 2005; si
bien no es un cuerpo de investigacion criminal, es una institucion
encargada de realizar inteligencia civil para apoyar en la prevencién
y combate de los grupos de crimen organizado.

# Calculos propios de conformidad con la Memoria de Labores del Ministerio Piblico, 2008 y
el Presupuesto aprobado por el Congreso de la Republica de Guatemala, ano 2003.
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El decreto 21-2006, Ley Contra la delincuencia organizada, aproba-
do en agosto de 2006, que tipifica los delitos de asociaciones ilicitas
y conspiracion para delinquir, y permite utilizar métodos especia-
les de investigacion, tales como las escuchas telefénicas, los agentes
encubiertos, los testigos colaboradores y las entregas vigiladas para
perseguir y juzgar a los grupos de crimen organizado.

El decreto 32-2006, Ley de Creacion del Instituto Nacional de Cien-
cias Forenses (INACIF), aprobado en septiembre de 2006, que crea
una instituciéon autbnoma para realizar los exdmenes y analisis foren-
ses sobre las evidencias recopiladas.

El decreto 22-2008, Ley Contra el Femicidio y otras formas de violen-
cia contra la mujer, aprobado en abril de 2008, y que crea los delitos
de femicidio y violencia contra la mujer, asi como disposiciones es-
peciales para la persecucion y el juzgamiento de los mismos.

EL decreto 28-2008, Ley reguladora del procedimiento de Extradi-
cion, aprobado también en abril de 2008, y que permite un tramite
mas agil para los procesos de extradicion.

El decreto 9-2009, Ley contra la Violencia Sexual, Explotacién y Trata
de Personas, aprobado en febrero de 2009, que reforma el Cédigo
Penal para tipificar de mejor forma los delitos relacionados con la
violencia sexual y trata de personas.

El decreto 15-2009, Ley de Armas y Municiones, aprobado en marzo
de 2009, que contiene diversos delitos en relacién al tréfico, fabrica-
cién y portacién ilegal de armas de fuego.

El decreto 17-2009, Ley de fortalecimiento de la persecucién pe-
nal, aprobado en abril de 2009, que contiene modificaciones a la
Ley Contra la Delincuencia Organizada, al Cédigo Procesal Penal,
al Cédigo Penal y a la Ley de Extradicion, para permitir una per-
secucion efectiva de los grupos de crimen organizado, secuestro y
extorsiones.

El decreto 21-2009, Ley de Competencia Penal en procesos de mayor
riesgo, aprobado en agosto de 2009 y que crea tribunales especificos
para juzgar casos de alto impacto social donde actten grupos de cri-
men organizado.
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e El decreto 23-2009, que contiene Reformas a la Ley Contra el Crimen
Organizado, aprobado también en agosto de 2009 y que permite
eficientar la prueba de testigo colaborador en casos de criminalidad
organizada.

2.3 Creacion de institucionalidad

El Estado de Guatemala también ha creado institucionalidad para en-
frentar el crimen organizado y la delincuencia comun: con la aprobacién del
decreto 32-2006, se crea el Instituto Nacional de Ciencias Forenses (INACIF),
como una institucién autébnoma, encargada de realizar peritajes, necropsias
y examenes sobre las evidencias cientificas y asi lograr mayor eficacia en la
persecucion penal. Desde su creacién en el ano 2006, el Estado le ha asigna-
do fondos a esta institucion por un monto aproximado de Q 221,400,000.00
(aproximadamente US$ 26,674,699.00).

Asimismo, mediante el decreto 71-2005, se cred la Direccion General de
Inteligencia Civil del Ministerio de Gobernacién (DIGICI), como un érgano
encargado de realizar andlisis e inteligencia para combatir la delincuencia
organizada y comun; desde su creacion en el ano 2005 el Estado le ha asig-
nado fondos por un monto aproximado de Q 103,651,915.00 (aproximada-
mente US$ 12,488,182.53).

2.4 Creacion de la Comision Internacional Contra la
Impunidad en Guatemala (CICIG)

Con fecha 12 de diciembre de 2006, el Estado de Guatemala y la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas suscribieron un convenio para instalar en
Guatemala una Comisién Internacional Contra la Impunidad. Dicho conve-
nio fue ratificado por el Congreso de la Republica el 1 de agosto de 2007,
con lo cual se instalé en el pais en septiembre de ese mismo afio la Comisién
Internacional Contra la Impunidad en Guatemala (CICIG).

La CICIG es un ente conformado por expertos en materia de investiga-
cién criminal y persecucién penal. Su mandato es colaborar con el Estado
de Guatemala para enfrentar los Cuerpos llegales y Aparatos Clandestinos de
Seguridad (CIACS), grupos de criminalidad organizada con la capacidad de
generar impunidad en sus acciones, a través de la amenaza de operadores de
justicia, la corrupcion, la perdida de evidencia y otras formas de obstruccién
de justicia.
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El mandato de la CICIG incluye la colaboracion con el Estado de Gua-
temala para:

a. Determinar la existencia de los CIACS, su estructura, formas de operar,
fuentes de financiamiento y posible vinculacion con entidades o agentes
del Estado y otros sectores.

b. Colaborar en la desarticulacién de los CIACS y promover la investiga-
cién, persecucién penal y sancion de los delitos cometidos por sus inte-
grantes.

c. Recomendar la adopcién de politicas piblicas para erradicar los aparatos
clandestinos y cuerpos ilegales de seguridad y prevenir su reaparicion, in-
cluyendo reformas juridicas e institucionales necesarias para este fin.

El mandato de la CICIG concluye en el afio 2011; hasta la fecha ha acom-
pafado al Ministerio Pablico ante los tribunales de justicia, actuado inclusive
como querellante adhesivo en ocho casos; asimismo ha propuesto diversas re-
formas de ley al Congreso de la Republica, de las cuales cuatro han sido apro-
badas; también ha capacitado a investigadores de la Policia Nacional Civil; y
recientemente acompané en forma muy importante el proceso de eleccion de
magistrados a la Corte Suprema de Justicia y Cortes de Apelaciones.

2.5 Depuracion de las instituciones que conforman el sistema
de justicia

Otro de los grandes problemas detectados por diversos informes en la
materia es la infiltracion del crimen organizado en las instituciones que con-
forman el sistema de justicia. En relacién a esto, el Estado ha llevado a cabo
una serie de depuraciones con mayor o menor éxito en las instituciones del
sector justicia; por ejemplo, en el caso de la Policia Nacional Civil, en el
periodo 2004-2007, se llevé a cabo un proceso de depuracién de mas de
1,600 agentes por la supuesta comisién de hechos delictivos o faltas graves
al servicio.”

En el caso del Ministerio Publico, segin la Memoria de Labores, sola-
mente durante los aflos 2007 y 2008 se removié a 112 trabajadores de la
institucion por la comision de faltas graves al servicio.®

> Datos del Ministerio de Gobernacién de Guatemala.
® Memoria de Labores del Ministerio Piblico de Guatemala, 2008; p. 61.
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En conclusion, el Estado de Guatemala ha invertido recursos econémi-
cos, humanos y materiales para enfrentar el fenémeno de la impunidad, se
han aprobado leyes para mejorar la persecucion e investigacion criminal, se
han creado nuevas instituciones para inteligencia criminal y andlisis forense,
se ha instalado una Comisién Internacional para apoyar al Estado en la lucha
contra la impunidad, e incluso, aunque ain en forma insuficiente, se han
llevado a cabo depuraciones en las instituciones de justicia.

Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos la situacion de impunidad en
Guatemala sigue siendo de un 93% de los casos que ingresan al sistema
de justicia penal; ante esta situacién es importante formularse las siguientes
preguntas:

e ;Cudl es la principal causa de la impunidad en Guatemala?

e ;Cudl es la posible solucién a este problema?

3. LA INVESTIGACION CRIMINAL EN GUATEMALA

3.5 El Sistema de Investigacion Criminal

Entendemos por investigacién criminal el proceso sistemdtico de
recopilacién, analisis y sistematizacién de informacién sobre un hecho
delictivo, que permite identificar a los responsables de los delitos. Por
sistema de investigacion criminal entendemos el conjunto de institucio-
nes, leyes y procesos que tienen por objeto llevar a cabo la investigacion
criminal. Bajo este concepto el sistema de investigacion criminal esta
conformado por tres instituciones con funciones claramente definidas por
la ley. Estas son:

La Policia Nacional Civil (PNC), cuyas funciones en materia de inves-
tigacion criminal son las de recopilar los elementos probatorios, indicios y
evidencias que permitan identificar a los responsables de los delitos, elaborar
las hipdtesis de investigacion para cada caso y auxiliar al Ministerio Pidblico
en las actividades relacionadas con la investigacion.

El Ministerio Pablico (MP), que dirige juridicamente la investigacion y
autoriza la aplicacién de algunas diligencias especiales de investigacion, ta-
les como las entregas vigiladas o los agentes encubiertos.

El INACIF, que realiza los peritajes y andlisis forenses sobre las eviden-
cias recopiladas por la Policia Nacional Civil y el Ministerio Pablico, asi
como las necropsias.
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El Organismo Judicial cumple a su vez una funcién de contralor de la
investigacion, garantizando que durante el proceso de la misma se respeten
las garantias y derechos humanos tanto de la victima del delito como de
los presuntos responsables; asimismo, autoriza ciertos actos especificos de
investigacion que afectan o pueden afectar estos derechos, tales como los
allanamientos o las escuchas telefénicas.

La hipétesis del presente trabajo es que la principal causa de la impuni-
dad en Guatemala son las deficiencias del sistema de investigacién criminal,
principalmente el subsistema de investigacién policial a cargo de la PNC.

3.6 La investigacion criminal en la Policia Nacional Civil

Existen dos sistemas bdsicos de organizacion de los cuerpos policiales
encargados de la investigacion criminal. El primero es el modelo policial tra-
dicional, concentrado o unificado. En este un mismo cuerpo policial asume
las funciones de prevencion del delito e investigacion criminal; este modelo
es el predominante en América Latina, donde una sola Policia se encarga
tanto de funciones de seguridad pudblica, como de auxiliar a los tribunales de
justicia y al Ministerio Publico en la investigacion criminal.

El otro modelo es el de especializacién o modelo dual de policia, en el
que existe una policia que se encarga de la seguridad publica y la preven-
cion del delito, y otra que se encarga especificamente de la investigacion
criminal; en América Latina este modelo se aplica en Costa Rica, Venezuela
y Chile.

En el caso de Guatemala se cuenta con un modelo unificado, pues la PNC
cumple tanto funciones de seguridad piblica como de investigacion criminal;
esta Ultima a través de la Direccion General de Investigacion Criminal (DGIC).

Sin embargo, en materia de investigacion criminal la PNC adolece de
una serie de deficiencias de orden presupuestario, de formacién y especia-
lizacién, asi como de infiltracion del crimen organizado en su estructura de
investigacion, lo que la hace ineficiente para cumplir con esta funcion. Entre
estos problemas se encuentran:

3.7 Problemas de recursos financieros, materiales y humanos

Para ser realmente efectiva, la investigacion criminal requiere de cuantio-
sos recursos econémicos y materiales, incluyendo tecnologia de primer ni-
vel. Las policias exitosas en materia de investigacion criminal destinan cuan-
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tiosas cantidades de dinero a sus cuerpos de investigacion criminal. Costa
Rica destina el equivalente de 8.15 délares por habitante a sus cuerpos de
investigacion, mientras que Chile destina aproximadamente 5 délares por
habitante a la Policia de Investigaciones.

Por el contrario, la PNC destina muy pocos recursos a la investigacion
criminal; del presupuesto asignado a la misma durante los afos 2008 y
2009, que asciende a un total de Q4,430,233,549.00 (aproximadamente
US$533,763,078), solamente se asignan Q9,230,000.00 (aproximadamente
US$1,112,048) a tareas especificas de investigacion criminal; esto significa
que solamente el 0.21% del presupuesto de la PNC se destina a tareas espe-
cificas de investigacion criminal;” en total este presupuesto equivale a nueve
centavos de dolar por habitante.

En relacion con los recursos materiales, la PNC carece del equipo basico
para realizar investigaciones; este equipo incluye camaras fotogréficas, video ca-
maras, grabadoras e incluso vehiculos; los investigadores de la PNC ni siquiera
cuentan con vidticos para realizar tareas de investigacion, por lo que si necesitan
realizar un seguimiento a un sospechoso no pueden disponer de dinero en efec-
tivo para pagar una habitacion de un hotel o ni siquiera una comida.®

En relacién a los recursos humanos asignados a tareas de investigacion
criminal, la situacién es también lamentable: de un total de 19,336 agentes
de la PNC, solamente 811, es decir el 4.19%, esta asignado a tareas de in-
vestigacién criminal.

En conclusion, la Policia Nacional Civil no destina suficientes recursos
financieros, materiales y humanos para la investigacién criminal; es decir
que se privilegian las tareas de seguridad piblica y prevencién del delito por
sobre la investigacién de los hechos delictivos.

4. FORMACION PROFESIONAL DE LOS INVESTIGADORES

La formacion y especializacion adecuada es un aspecto fundamental
para lograr la eficiencia en la investigacion criminal; es por ello que algunas
de las policias mds exitosas de investigacion destinan cuantiosos recursos
para la formacién de detectives. En el caso de Costa Rica, la formacion ba-

7 En este rubro no se incluye lo destinado al servicio de informacion e investigacion antinarcética,
que asciende a Q17,000,000.00 durante el mismo periodo, pues la Secretaria de Andlisis e Infor-
macién Antinarcética (SAIA) no forma parte de la Direccion de Investigacion Criminal.

® Entrevista con jefe del servicio de investigacién criminal de la PNC en octubre de 2008.
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sica de un investigador dura aproximadamente un afio, mientras que en la
escuela de formacién de la Policia de Investigaciones de Chile, la formacién
basica es de aproximadamente cinco afos.

Sin embargo, en el caso de Guatemala la formacién de los investigadores
de la PNC dura entre uno y tres meses, lo cual evidentemente es insuficiente
para una adecuada preparacién en tareas tan complejas como la investi-
gacion de los delitos. Ademads, para el ano 2008 el 49% de los integrantes
del personal asignado a la investigacién criminal no habia recibido el curso
basico de investigacion.’

Otro problema en materia de formacién en investigacién criminal es la
inexistencia de una carrera profesional de investigacién; es decir que un
agente de policia asignado al servicio de investigacién criminal, ain cuando
haya aprobado el curso de investigador, puede ser trasladado a otro servicio
distinto en cualquier momento. No existe una especializacién para el per-
sonal de investigacion: la Gnica diferencia entre un investigador y un agente
normal es un bono de Q 500.00 que reciben los investigadores.'

5. INFILTRACION DEL CRIMEN ORGANIZADO EN LA
ESTRUCTURA DE INVESTIGACION DE LA PNC

El involucramiento de miembros de la Policia Nacional Civil en actividades
criminales ha sido ampliamente demostrado por los medios de comunicacion,
asi como por los informes de organizaciones de la sociedad civil especializadas
en la materia. Este fenémeno parece ser aiin mayor en el personal asignado a las
tareas de investigacion criminal; en efecto, miembros de los cuerpos de inves-
tigacion de la PNC han estado involucrados como responsables en algunos de
los homicidios que han conmocionado al pais, tales como la ejecucion de los
diputados salvadorefios al Parlamento Centroamericano y su chofer en abril del
2007, o el asesinato del abogado Rodrigo Rosenberg en mayo de 2009.

6. LA ALTERNATIVA VIABLE: CREACION DE UNA POLICIA DE
INVESTIGACION CRIMINAL

Los problemas en materia de recursos humanos, materiales y financieros;
la inexistencia de una carrera de investigador; las deficiencias en materia de
formacion profesional; y la infiltracion del crimen organizado en la estructu-

° Ibid.
10 Ibid.
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ra de investigacion de la PNC, son solamente algunos de los problemas que
aquejan al sistema de investigacion criminal de la policia en Guatemala. Es
evidente que a pesar de los esfuerzos realizados para hacer mas eficiente
la investigacion criminal en el Congreso de la Republica, en el Ministerio
Pdblico y el apoyo de la CICIG, el eslab6n mds importante de la cadena de
investigacion criminal, aquel del cual depende la recoleccion de informa-
cién, se encuentra colapsado.

La razén de este abandono de la funcién de investigacién criminal tiene
raices histéricas: durante el conflicto armado interno (1960-1996) la inves-
tigacion criminal no fue una herramienta utilizada para enfrentar a la crimi-
nalidad ni a la insurgencia, pues se preferia utilizar a la inteligencia militar
para realizar investigaciones sin ningtin control judicial; y en el caso de los
cuerpos de investigacién de la Policia Nacional, éstos funcionaban como
aparatos al servicio de la contrainsurgencia.

Con la firma de los Acuerdos de Paz en 1996, y la creacién de la Policia
Nacional Civil en 1997, tampoco se tomé la investigacion criminal como
una prioridad en la nueva institucion. Al adoptar el modelo de la Guardia Ci-
vil Espafiola, se privilegio el despliegue territorial por sobre la investigacién
cientifica de los delitos, situacion que se ha mantenido hasta la fecha, como
lo demuestran los escasos recursos asignados a esta funcion.

Los programas de reforma policial y reforma judicial implementados has-
ta la fecha en el pais tampoco se han enfocado en el fortalecimiento de la
investigacion criminal. En el caso de los programas de reforma policial, éstos
se enfocan principalmente en el drea de planificacion operativa de la policia,
y el Gnico cambio en materia de investigacion es el nombre de la institucién
encargada de la investigacién;'" en el caso de los programas de reforma judi-
cial, se han concentrado principalmente en el Organismo Judicial, la Defen-
sa Publica Penal y el Ministerio Publico.

En ese sentido, las autoridades politicas encargadas de los temas de se-
guridad y justicia parecen no darse cuenta de que sin investigacién criminal
no puede existir un verdadero combate al crimen y una reduccién de la
impunidad. Sin la investigacién criminal que realiza la Policia no se pueden
conseguir las evidencias que sustentan las acusaciones penales del Ministe-
rio Pdblico, y por lo tanto de nada o de muy poco sirve tener fiscales y jueces
comprometidos en combatir al delito, pues sin pruebas no hay condenas.

"' Durante los Gltimos 20 afios la entidad policiaca encargada de la investigacién criminal ha
recibido constantes cambios de nombre (BIEN, DIC, SIC, DINC, DEIC, etc.), pero en esencia
sus funciones, estructura organica y formas de operar no han variado.
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Por consiguiente, la prioridad en el combate de la impunidad en el pais
debe ser la construccién de un verdadero sistema de investigacién crimi-
nal policial, que cuente con los recursos humanos, materiales y financieros
suficientes, con una formacién profesional de primer nivel y un sistema de
seleccion, evaluacion del desempeno, promocién y en su caso depuracién
efectivo; es decir, con un sistema de carrera profesional que permita formar
investigadores especializados en los delitos complejos, tales como homici-
dios, delitos sexuales e incluso delitos econémicos.

La tarea no es sencilla. Un sistema de investigacién criminal de estas
caracteristicas requiere de una gran inversién en recursos materiales, finan-
cieros y humanos. En efecto, si se toman en cuenta tanto los elevados indices
delictivos del pais como la complejidad del fenémeno criminal que involu-
cra a bandas del crimen organizado, puede afirmarse que debe haber no me-
nos de 2,500 investigadores; es decir, el triple de la plantilla actual. Si a esto
se agrega que esos investigadores deben tener al menos un ano de formacién
especializada, asi como equipo y tecnologia de primer nivel, se deben asig-
nar aproximadamente 400 millones de quetzales a la investigacion policial.

Sin embargo, la inversién por si misma no garantiza el éxito en la cons-
truccion del nuevo sistema de investigacion; es necesario dotar a la investi-
gacion de una nueva estructura, mas flexible y menos vertical que la actual.
También debe trabajarse en el perfil del investigador: debe tomarse en cuenta
que es muy diferente a un agente de prevencion. Se trata de un profesional
especializado en criminalistica, analisis de informacién criminal y con co-
nocimientos de derecho penal, de manera que cuente con la capacidad de
elaborar hipétesis criminales; ademas, debe contar con conocimientos sobre
psicologia criminal, balistica, medicina forense, recoleccién de informacién;
debe tener capacidad de relacionamiento con testigos y capacidad de mez-
clarse con la poblacion civil; cualidades todas ellas de las cuales carecen los
actuales agentes de la Policia Nacional Civil.

Creer que cambios de esta magnitud pueden lograrse en una institucion
con serios problemas como la Policia Nacional Civil resulta irreal; es por ello
que la Unica manera de lograr construir el sistema de investigacién criminal
es creando una Policia de Investigacién Criminal especializada, distinta de
la Policia Nacional Civil, pero dependiente del Ministerio de Gobernacién.

Para lograr la eficiencia en la investigacion criminal se debe transformar
el modelo policial del pais, de un sistema unificado de policia, propio del
sistema napolednico de gobierno, en el que las agencias policiales concen-
tran las funciones de prevencion y juzgamiento, a un sistema dual y espe-
cializado de policia, que permita desarrollar la actividad de investigacién

/P

analisis



criminal, tal como lo presentan paises como Alemania, Costa Rica o Chile,
y que resulta mas eficiente tanto en tareas de prevencion del delito como en
la investigacion criminal.

CONCLUSIONES

e La impunidad es uno de los principales problemas de Guatemala:
mas del 90% de los casos que ingresan al sistema penal no reciben
una respuesta efectiva.

e Esta situacion afecta la gobernabilidad del pais, la confianza del ciu-
dadano en las instituciones de justicia y promueve acciones al mar-
gen de la ley, tanto de los delincuentes como de las propias victimas.

e El Estado de Guatemala ha hecho importantes esfuerzos por enfren-
tar esta problemética, que incluyen aumentos presupuestarios a las
instituciones encargadas de la persecucion penal, creacion de ins-
titucionalidad, aprobacion de leyes e incluso la instalacion de una
Comision Internacional Contra la Impunidad.

e Sin embargo, estos esfuerzos resultan insuficientes para enfrentar el
fenémeno de la impunidad, que tiene sus causas mas directas en la
ineficiencia del sistema de investigacién criminal.

e La Policia Nacional Civil es el eslabén mds débil del sistema de in-
vestigacion criminal; las carencias en relacién a recursos materiales,
humanos y financieros asignados a la investigacion, deficiencias en
la formacion profesional e infiltracion del crimen organizado hacen
inviable la investigacién criminal dentro de esta institucion.

e Es por ello necesario avanzar en la creacion de una Policia de In-
vestigacion Criminal especializada, con un sistema de formacién y
carrera profesional especifico, una estructura flexible, recursos mate-
riales, financieros y humanos suficientes, asi como con sistemas de
seleccién y depuracion efectivos; esta es la Ginica manera de construir
un sistema eficiente de investigacion criminal que reduzca los indi-
ces de impunidad.
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Persecucion penal estratégica:
una propuesta de politica criminal

Alejandro Rodriguez*

1. INTRODUCCION

El tema del delito, la seguridad ciudadana y la justicia suelen analizarse
desde perspectivas eminentemente represivas, sin vinculacién con el resto
de las politicas sociales y, en particular, sin una vision integral del modelo de
sociedad que se pretende construir. Esto conduce a una visién distorsionada
del fenémeno criminal, que privada de marcos teéricos mas amplios de com-
prension sobre los factores culturales, politicos e ideoldgicos que dan lugar
al uso de medios ilegales, violentos, para abordar los conflictos cotidianos,
reduce drasticamente las respuestas posibles frente al delito.

Como ha sefnalado Ferrajoli, el uso de la justicia penal conduce a costes
sociales y econémicos sumamente elevados.' Por una parte, la tipificacion
de conductas delictivas apareja una grave limitacion a las libertades civiles
de los ciudadanos. Los errores judiciales pueden producir graves injusticias,
ya sea porque las personas son procesadas indebidamente o porque los ino-
centes son castigados inmerecidamente. Todos estos costes sociales son mas

* Guatemalteco. Doctor en Derechos Fundamentales y Derecho Penal, con Especializa-
cién en el Sistema Interamericano de Proteccién de los Derechos Humanos. Actualmente
se desempena como Secretario de Politica Criminal Del Ministerio Piblico de Guatema-
la. Autor de diversas publicaciones.

! Ferrajoli, L. 1994. Derecho y Razén. Teoria del garantismo penal. Trota, Madrid.
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frecuentes cuando el sistema penal es utilizado como la primera politica
social del sistema; es decir, cuando existe un uso intenso de las detenciones
u otros medios punitivos para mantener la paz social.

Martin Baré ya sefalaba que entre menos democratico sea un sistema
de gobierno mayor sera el uso del terror y la violencia para contener los
conflictos sociales. Para él existe una correlacién entre falta de democracia
y autoritarismo, que en el caso de las sociedades totalmente desiguales y
excluyentes se traducira abiertamente en politicas de terror totalitario.? Regu-
larmente la falta de democracia conduce a altos niveles de concentracién de
riqueza, inexistencia de espacios politicos para la solucién de los conflictos
sociales y elevadas cuotas de violencia para enfrentar las reivindicaciones
sociales. El empobrecimiento de los métodos de resolucién de conflictos
deriva en escaladas sociales de violencia y en guerras civiles. Guatemala es
un claro ejemplo de cémo el cierre de los canales democraticos de acceso al
poder politico provocé una situacién de polarizacién extrema que se tradujo
en insurreccién civil y el desarrollo de una politica de terrorismo de Estado,
con doscientos mil muertos producto de la represion desatada por las dicta-
duras militares.

El uso del sistema penal también genera otros costes sociales altamente
negativos: la pena de privacién de libertad puede condicionar carreras de-
lictivas, especialmente en aquellos sectores econémicos desfavorecidos que
son etiquetados como delincuentes por los operadores de justicia.’ Se debe
observar ademas que la pena constituye un ejercicio de violencia de la socie-
dad contra el individuo, lo que transmite el mensaje de que es valido usarla
como medio de resolucién de conflictos. Diversos estudios sobre la pena de
muerte han demostrado el efecto brutalizador que tiene este tipo de pena en
la sociedad,* lo que provoca la degradacion del valor de la vida y exalta la
eliminacion de individuos como solucién final de problemas.

2 Ralph Darhendorf planted la posibilidad de ubicar a cada sociedad (en un momento histérico
determinado) entre los dos extremos de un continuo que designara su nivel de conflictividad
seguin un criterio objetivo que coincidiese con la cantidad de recursos institucionales disponi-
bles para la regulacion social y politica de los posibles conflictos. Los extremos de ese continuo
coincidirian con el debate democratico de un lado (minima intensidad del conflicto) y la guerra
civil del otro (nivel de maxima intensidad del conflicto). De la Corte, L. y Blanco, A. 2003.
Introduccién de Martin Baré, I. Poder, Ideologia y violencia. Editorial Trotta, Madrid. p. 32.

3 Stern, V. Un pecado contra el futuro: el encarcelamiento en el mundo. Esta autora argumenta
que el encarcelamiento ya no satisface a las sociedades modernas y sus necesidades. En su
opinidn, se trata de una medida ineficaz y que, en muchos casos, crea mas problemas de los
que resuelve.

4 Bowers, William & Pierce, Glenn. 1980. “Deterrence or Brutalization: What is the Effect of
Executions?” Crime and Delinquency, Volume 26. p. 453-484. Cochran, John; Chamlin, Mit-
chell & Seth, Mark. 1994. “Deterrence or Brutalization? An Impact Assessment of Oklahoma’s
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Finalmente, se encuentran los costes econémicos de la justicia penal y
del sistema de seguridad. La inversién en justicia penal necesariamente im-
plica reducir las partidas presupuestarias en otras areas que pueden ser mas
apropiadas para el desarrollo del nivel de vida: educacion, salud, politicas
sociales, etc. Dado que los recursos estatales son limitados, un uso exacer-
bado de recursos en el sistema penal puede significar impedir el desarrollo
social de los sectores econémicamente excluidos, preservando una sociedad
de discriminacion y privilegios. Nuevamente, Guatemala puede ser un buen
ejemplo de ello, pues en los afios de la dictadura, cerca del 50 por ciento
de presupuesto nacional fue empleado en gastos militares destinados a la
represion politica, en tanto, los gastos en educacién, salud, etc. eran los mas
bajos de Centroamérica.’

Las reflexiones anteriores pretenden servir de marco para determinar el
papel que puede jugar el sistema penal en la resolucién de la problematica
criminal. De ello se derivan las siguientes conclusiones preliminares que
serviran de premisas tedricas:

* El delito es un fendmeno social que no puede combatirse exclusivamen-
te a través de medios penales o punitivos. Al contrario, el fenémeno cri-
minal hunde sus raices en problemas sociales y en los medios que se
utilizan para solucionar los conflictos. Las sociedades con altos niveles
de violencia estructural, desigualdad y exclusién, tienden a abordar sus
conflictos en forma violenta, generando en consecuencia una espiral as-
cendente de muerte y desolacion.

e El sistema penal genera altos costes econémicos, sociales y culturales,
que repercuten negativamente en la sociedad y pueden generar politicas
encaminadas a la exclusion social y a la reproduccién de desigualdades.
Por ello, su utilizacién debe ser siempre subsidiaria, la minima posible y
reservada Unicamente a los casos extremos (principio de minima inter-
vencion).

e La politica criminal, que es el area de las politicas publicas que decide
cuando y cémo debe utilizarse la violencia estatal para la solucién de
conflictos sociales, requiere articularse con las demas politicas publicas,
a efecto de generar desarrollo y elevar los niveles de vida de toda la po-
blacién. La politica criminal en un Estado democrdtico debe ser capaz

Return to Capital Punishment”. Criminology, Volume 32. pags. 107-143. Rodriguez Barillas,
A. 2004. La pena de muerte en Guatemala: un estudio politico criminal, dogmatico y crimi-
nolégico. Guatemala.

5 Informe de la Comision de Esclarecimiento Historico. Memoria del Silencio.
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de generar la maxima cantidad de recursos institucionales para la regu-
lacién social y politica de los posibles conflictos sociales, lo que incluye
un amplio desarrollo de las politicas sociales.

Establecido lo anterior, es evidente que las autoridades estatales deben
plantearse estas cuestiones, asi como los hallazgos de la investigacién crimi-
noldgica a la hora de elaborar planes de politica criminal.

La politica criminal y, en general, el problema de la criminalidad, no
puede abordarse eficazmente desde el sistema penal, dado que presenta
dimensiones sociales y culturales profundas, que abarcan la organizacién
social en su conjunto y los métodos de resolucion de conflictos. Hoy pa-
rece obvio reservar la ‘pena’ a supuestos de estricta necesidad, porque una
intervencién de esta naturaleza es siempre traumatica, quirirgica, negativa;
negativa para todos, por sus efectos y elevado coste social. A falta de otros
instrumentos —indica Garcia Pablos de Molina—, la pena puede ser impres-
cindible, pero no es una estrategia racional para resolver conflictos sociales:
no soluciona nada.

De hecho, los acentta y potencia; estigmatiza al infractor, desencadena
l[a ‘carrera criminal’ de éste, consolidando su estatus de ‘desviado’ (desvia-
cién secundaria) y hace que se cumplan fatalmente las siempre pesimistas
expectativas sociales respecto al comportamiento futuro del ex-penado (‘pro-
fecia auto cumplida’). Por otra parte, la supuesta eficacia preventivo-general
de la pena, tal y como se formula por los juristas y tedricos de la prevencién
general, no deja de ser, probablemente, mas que una palida e ingenua ima-
gen de la realidad, a la luz de los conocimientos empiricos actuales.®

Por ello, quizd valga la pena destacar las maximas de dos grandes pensa-
dores para aclarar la necesidad de un enfoque social al problema del delito:
Von Liszt siempre resalté que la mejor politica criminal era una buena politi-
ca social. Por su parte, cuando a Victor Hugo le preguntaron qué aconsejaba
para disminuir la criminalidad, respondié: “construyan escuelas”.

¢ Garcia Pablos de Molina, A. 1994. Problemas y tendencias de la moderna criminologia. En
Cuadernos del Consejo del Poder Judicial, La Criminologia. Madrid. p. 315.
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2. LA SITUACION DE CRIMINALIDAD EN GUATEMALA

En diversas ocasiones Martin Baré seialé que recurrir permanentemente
a la violencia con fines represivos o subversivos podria afectar la evolucién
de una sociedad a corto, mediano y largo plazo. Con ello queria enfatizar
que un escenario en el que la violencia se convierte en el medio de uso co-
mun para solucionar toda clase de conflictos constituye la mejor garantia de
que tales pautas agresivas persistiran o llegaran a formar parte de los habitos
mas arraigados de una sociedad. A ello se debe agregar que, en el marco
de una politica de terrorismo de Estado como la aplicada en Guatemala, se
socavaron las instituciones de justicia para garantizar la impunidad y con
ello se deterior6 profundamente el concepto de legalidad y de justicia. Se
produjo asi un sistema de violencia institucionalizada donde ésta se reprodu-
ce automaticamente y evoluciona hacia formas de criminalidad organizada,
con redes en todas las estructuras del Estado (policia, Ministerio Publico,
tribunales), dedicadas a toda clase de tréficos ilicitos (drogas, adopciones,
explotacion sexual comercial, robo de vehiculos, etc.).

No debiera sorprender entonces que las cifras mas altas de victimas mor-
tales producidas por actos violentos se hayan registrado en la década siguien-
te a la finalizacién del conflicto armado interno.” Como ha explicado uno
de los discipulos de Martin Bar6, “una de las peores secuelas de la guerra
civil fue la de la cultura de la violencia que la sobrevivié: una de esas huellas
constituye la creacién de sistemas de valores y normas sociales que legitiman
y privilegian el uso de la violencia en cualquier &mbito por sobre otras for-
mas de comportamiento social... Pero sobre todo, la guerra mostré por largo
tiempo a los ciudadanos las ventajas del uso de la violencia para lograr los
propios objetivos...” .

7 A esta conclusién llegan De la Corte, I. y Blanco, A. en la Introduccién a la perspectiva de
Ignacio Martin Baré. Op.cit. p. 37.

% Cruz, J. M. 1997. Los factores posibilitadores y las expresiones de la violencia en los noventa.
Estudios Centroamericanos. p. 980.
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PERSECUCION PENAL ESTRATEGICA: UNA PROPUESTA DE POLITICA CRIMINAL

04

En ese marco, en los dltimos afos se ha visto una importante escalada de
la violencia delincuencial en Guatemala, expresada ante todo en un aumen-
to significativo de la tasa de homicidios.

Muertes con presuncion de dolo en Guatemala
Mes que sucedieron los hechos
De enero de 2006 al 15 de junio de 2009

Afio 2006 | Afio 2007| Ano 2008 | Ao 2009| Total general
Enero 618 574 354 355 1,901
Febrero 539 529 347 427 1,842
Marzo 591 518 435 561 2,105
Abril 541 559 376 539 2,015
Mayo 629 571 480 566 2,246
Junio 536 585 540 1,844
Julio 649 602 492 1,743
Agosto 592 574 600 1,768
Septiembre 627 565 591 1,784
Octubre 633 541 677 1,851
Noviembre 632 539 688 1,860
Diciembre 539 567 647 1,755
Total general 7,126 6,724 6,227 2,631 22,714

Guatemala ha alcanzado asi la cifra de 47 homicidios por cada cien
mil habitantes, la tercera mas alta del continente. Igualmente, en el tema de
violencia contra la mujer, Guatemala presenta una de las tasas mas altas en
el mundo de muertes violentas de mujeres.
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Muertes por sexo de las victimas’
Del afio 2006 al 15 de junio de 2009

® Femenino M Masculino  mNo registrado

5877 5,508

2,117

893 838
180

Afo 2006 Afio 2007 Ao 2008 1 de enero al 15 de
junio 2009

A estas formas de criminalidad se agregan diversas organizaciones cri-
minales dedicadas al secuestro, robos, sicariato y las pandillas juveniles, que
practican regularmente la extorsién a comerciantes y pilotos del transporte
urbano. La respuesta de algunos sectores de la sociedad a los crimenes ha
sido organizarse en grupos paralelos, practicar el linchamiento o diversas
formas de ‘limpieza social’. Una importante cantidad de asesinatos en el pais
estan vinculados a estas respuestas violentas de ‘victimas organizadas’, que
proceden a asesinar a los supuestos delincuentes. Igualmente, las reacciones
sociales han llevado al incremento de las empresas privadas de seguridad,
un negocio que ha florecido sin control y se ha convertido en una fuente
adicional de criminalidad.

De esta manera, la percepcion ciudadana de que existe delincuencia ha
llevado a reacciones sociales informales de diversos colectivos sociales, que
estan derivando en formas mas agudas de violencia, y en dltima instancia
impiden la construccién de una politica criminal democratica. Se exalta la
cultura de la violencia y se introduce en todos los sectores de la sociedad que
el uso de la violencia es instrumento vélido (y para algunos indispensable)
para obtener objetivos sociales, politicos o econémicos.

Es importante en consecuencia tener claridad sobre la base cultural so-
bre la que esta operando la sociedad guatemalteca, puesto que el fenémeno
criminal esta ampliamente extendido y sobrelegitimado. Esta justificacién
del uso de la violencia es sobre todo exaltada por los sectores mas poderosos
econémica y socialmente, que durante el conflicto armado propiciaron la
aparicion de escuadrones de la muerte y otras formas de ejecuciones extraju-
diciales. Al obtener impunidad en su actuacién, las élites econémicas logran

 Departamento de Planificacion.
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preservar sus privilegios econémicos, a través del uso de ejércitos privados
que gozan de amplios niveles de impunidad.

3. RESPUESTA DEL SISTEMA PENAL GUATEMALTECO A LA
CRIMINALIDAD

La respuesta del sistema penal ante el fenémeno criminal ha sido débil,
poco estructurada y sin una estrategia definida. Quiza una de las principales
caracteristicas del sistema penal guatemalteco ha sido la falta de orientacién,
una politica eminentemente reactiva y la carencia absoluta de coordinacion
interinstitucional.

Esta descoordinacion estatal ha producido tres graves problemas: la falta
de un mando unificado en las politicas de prevencién y persecucién penal;
la ausencia de investigacién criminal al servicio del sistema penal democra-
tico; y la falta de control sobre los cuerpos de seguridad, que en la practica
operan desde la ilegalidad y arbitrariedad.

La atomizacion de las instituciones ha derivado en la falta de planes
estratégicos en relacion con el delito y la violencia. Al no existir un érgano
responsable de la conduccion de las politicas de seguridad y de persecucion
penal, cada una de las instituciones opera autbnomamente e, incluso, se
produce un entorpecimiento reciproco al trabajo de las mismas. Existe un
desprecio al marco normativo vigente que atribuye la direccion de las politi-
cas de persecucion penal y de direccion investigativa al Ministerio Pablico.™
En la practica, Ministerio Pablico y Policia planifican aislada e independien-
temente, no conforman equipos de trabajo y carecen de planes operativos
comunes.

La debilidad de planificacion estratégica tiene su origen, en primer tér-
mino, en el rechazo a aceptar el papel rector del Ministerio Publico sobre las
fuerzas de seguridad en temas de persecucién penal e investigacion. Tanto
la policia como el Ministerio de Gobernacién reniegan del marco normativo
vigente y por lo tanto buscan formas de rehuir la subordinacién hacia el Fis-
cal General. En ese marco, no se produce una relacion jerdrquica y de sub-
ordinacién de la Policia hacia el Ministerio Piblico, sino que se desarrollan
relaciones horizontales, en donde la agencia de seguridad desobedece las
instrucciones fiscales, e incluso entorpece las investigaciones.

1% Articulo 2 de La Ley Orgénica del Ministerio Pablico. Funciones. Son funciones del Minis-
terio Piblico...3) Dirigir a la policia y demas cuerpos de seguridad del Estado en la investiga-
cién de hechos delictivos.
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Pero, ademas, existe una incapacidad estatal para desarrollar planifica-
cién contra el crimen. Esta incapacidad para definir las politicas de perse-
cucion penal se origina en la ausencia de informacién y andlisis criminal, lo
que impide identificar objetivos estratégicos y operativos: grupos criminales,
mercados ilicitos, principales hechos delictivos. En consecuencia, no existe
un sistema de inteligencia criminal, que desde una perspectiva democratica,
pueda disenar la politica de persecucién penal. Esto quiere decir que los
6rganos decisores de la persecucion penal, Ministerio Piblico y Ministerio
de Gobernacién, no estan desarrollando andlisis y persecucién penal planifi-
cada, de conformidad con criterios de inteligencia criminal.

La falta de informacién y andlisis también se traduce en la ausencia casi
total de planes de prevencién. De esa cuenta, se recarga en el sistema penal
el trabajo de contencién de la violencia, sin articular politicas sociales y
de seguridad de cardcter preventivo. Todo ello deriva en un sistema penal
eminentemente reactivo, incapaz de anticipar escenarios y de contener por
otras vias la violencia. La incapacidad de prevencién delictiva provoca una
saturacién del sistema penal, que ante la sobrecarga de trabajo reduce su
capacidad operativa y, en consecuencia, los resultados a alcanzar. Se genera
asi un circulo vicioso, en el cual la incapacidad estatal para evitar delitos o
castigarlos alienta la comisién de nuevos hechos (incluyendo las reacciones
sociales informales), en una espiral de violencia inacabable.

-respuesta estatal = + violencia +violencia = - capacidad de respuesta estatal"

Por lo tanto, la carencia de un abordaje integral del fenémeno de la vio-
lencia y criminalidad genera la ausencia de politicas estatales preventivas,
de seguridad y persecucion penal, articuladas y coherentes, generando el
fracaso generalizado del sistema de seguridad y justicia.

La falta de una direccién funcional de la persecucion penal se ha tra-
ducido también en un trabajo policial autbnomo que no estd orientado a la
obtencién de pruebas necesarias para que los delincuentes sean castigados
en procesos penales. La policia no visualiza su rol como un 6rgano auxiliar
del Ministerio Pdblico en la tarea de investigacion, sino que se concibe como
un poder paralelo que asume sus propias formas subterraneas de castigo. En

" Martin Baré ha demostrado que un contexto violento estimula la violencia. En la medida
que este contexto se encuentra institucionalizado, es decir, convertido en normas, rutinas
y medios materiales, la violencia podrd alcanzar cotas mayores. De ahi que cuando para
controlar y eliminar ciertas formas de violencia se establecen otras formas de la misma, el re-
sultado es un aumento global de violencia. Martin Bar6, I. 2003. Poder, Ideologia y Violencia,

Madrid, pag.87.
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ese marco, todo el trabajo policial se ve desvinculado del sistema legal y del
debido proceso; de alli que las detenciones sean consideradas por la policia
como un fin en si mismo, sin considerar los elementos probatorios que las
sustentan.

Los planes policiales son disefiados como detenciones masivas, como
redadas en barrios marginales, puestos de control. Estas detenciones son uti-
lizadas como mecanismos publicitarios para evidenciar que se estd haciendo
algo, pero tienen poca efectividad, pues se efectian al margen de la legali-
dad. La actuacién policial subordina asi el trabajo fiscal, que se ve obligado
a trabajar los casos de detenciones policiales, carentes de un sentido y fina-
lidad, que conducen a la saturacién del sistema de justicia penal, sin ningtn
resultado concreto.

En la l6gica actual del sistema penal, la policia define la persecucion
penal a través de la detencién. En la mayor parte de casos, el papel del fiscal
se limita a tramitar los casos seleccionados por la policia, descuidando los
casos ingresados a fiscalia a través de la denuncia. Sin embargo, esta situa-
cién comienza a cambiar en los Gltimos anos, a partir de la elaboracion de
instrucciones generales dirigidas a fiscales para orientar su actividad y los
tipos de respuesta penal.

En consecuencia, se puede apreciar una mejora en la actividad del Mi-
nisterio Publico a partir de la definicién de un plan de politica criminal, las
instrucciones y directrices sobre persecucion penal.

Esto se tradujo en que el nimero de acusaciones presentadas por el Mi-
nisterio Piblico haya aumentado de 4395 en el afio 2007 a 11968 en el
2008. En términos porcentuales, se produjo un incremento del 139.9% en
el nimero de acusaciones. Igualmente, en el marco de las salidas alternas
al conflicto, mediante procedimientos de resolucion de los mismos, se ha
pasado de 3434 salidas en 2007 a 5800 en el ano 2008.
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2007 2008 % de aumento

ACUSACIONES 4395 11968 139.9%

DESJUDICIALIZACION 3434 5800 68%

Esta tendencia se mantiene durante el primer semestre del afio 2009. Al
hacer un analisis comparativo entre 2008 y 2009, en acusaciones y salidas
alternas, se puede observar:

Comportamiento de acusaciones 2008-2009

sswAno 2008 eswAno 2009
953
802
Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio

El ndmero de acusaciones se ha incrementado en cerca de un 10 por cien-
to. Igualmente las salidas alternas han aumentado en un 75%.

Comportamento de salidas alternas 2008-2009

745
436
32 352
Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio
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Estos importantes avances se ven empanados por el trabajo policial, que
no se enmarca en la l6gica de persecucion penal impuesta por el Ministe-
rio Publico. Por ello, el problema mds acuciante continta siendo la falta
de control sobre el trabajo policial por parte del Ministerio Pablico. El re-
chazo policial a aceptar la direccién funcional del Ministerio Piblico no
solo es una cuestion ideoldgica, sino tiene su fuente en el actuar delictivo
de grandes segmentos de los cuerpos de seguridad. Estos cuerpos trabajan
desde un sistema penal clandestino, imponiendo penas subterraneas, como
desaparicion forzada, o ejecuciones extrajudiciales. Ademds, han logrado
hacer alianzas estratégicas con organizaciones criminales, compartiendo los
beneficios econémicos de sus actividades. La inexistencia de control efectivo
sobre las fuerzas de seguridad alienta este marco.

Finalmente, debe destacarse la debilidad institucional hacia la investiga-
cién criminal. Guatemala es un pais que destina la menor cantidad de presu-
puesto a investigacion criminal, cuenta con el menor nimero de investigado-
res'? y su formacién es la mds baja en el area centroamericana. Esta ausencia
de investigadores provoca un vacio enorme en el sistema penal e impide avan-
zar en el esclarecimiento de casos.

4, ORGANIZANDO UNA RESPUESTA RACIONAL AL PROBLEMA
CRIMINAL

La organizacion de la respuesta al problema criminal tiene que hacerse
desde enfoques integrales de politicas piblicas. Como se ha senalado, el
enfoque estrictamente punitivo del problema criminal estd abocado al fra-
caso. El problema criminal no es juridico, sino social; por consiguiente, su
abordaje debe hacerse desde la interdisciplinariedad, tomando en cuenta los
factores culturales, econémicos, politicos y sociales que generan la violencia
social en Guatemala.

Tradicionalmente se ha depositado una excesiva confianza en la funcién
preventivo-general de la pena, como si ésta tuviese por si sola la capacidad
de disuadir hechos delictivos. Muchos sectores politicos y sociales todavia
operan con esta concepcion extremadamente simple del ‘mecanismo disua-
sivo’ que la conminacion penal desencadena: se asocia, con notorio error, la
eficacia disuasiva de la pena a su rigor y severidad, sin ponderar otras varia-
bles sin duda también relevantes.

125 por cada 100 mil habitantes. Costa Rica tiene una tasa de 19. Monterroso Castillo, J. 2007.
Investigacién Criminal. Guatemala.
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Hoy se reconoce la complejidad de los factores que inciden en la moti-
vacion de la conducta criminal de un sujeto. Estos factores van mas alld del
temor a la pena, como ha sido explicado por la criminéloga espafola Rosemary
Barberet: “Esta claro que muchos de nosotros obedecemos las leyes (sobre todo
las penales) no porque temamos las consecuencias, sino porque estamos moral-
mente de acuerdo con la mayoria de ellas y porque otras instituciones sociales
nos han inculcado valores que coinciden con los presentes en nuestro sistema
juridico penal. Esta ‘moralidad’ o la falta de ella explica, entonces, la participa-
cién o no en actos delictivos, y es responsable por nuestras percepciones acerca
de la certeza y severidad de la pena. Se podria asumir que aquellas personas que
estan moralmente a favor de las leyes y en contra de su violacion perciben que
la delincuencia se esta persiguiendo con cierta eficacia, y por consiguiente, se
resisten a participar en ellas.”"

Esto es importante, porque si bien la impunidad puede ser un factor del
aumento de hechos delictivos, nunca va a ser el mds importante o decisivo. El
sistema penal solo estd en capacidad de contener o disuadir la conducta crimi-
nal en un segundo nivel, es decir, para reforzar ciertos valores sociales existentes.
El acatamiento de las normas penales se encuentra vinculado, en consecuencia,
a la forma en que se generan los valores sociales, se transmiten en la sociedad y
se internalizan por los sujetos. El castigo tiene efectos pedagogicos muy pobres
y de escaso rendimiento social. Se debe ser consciente que el uso de la pena es
limitado y, por ello, el sistema social debe enfocar sus esfuerzos a una politica
social integral, en donde lo punitivo tiene una importancia secundaria.

De esa cuenta el abordaje del problema criminal tiene que hacerse —se-
gln Garcia Pablos— desde tres postulados que ostentan un sélido aval cien-
tifico: la intrinseca nocividad de la intervencién penal, la mayor compleji-
dad del mecanismo disuasivo y la posibilidad de ampliar el ambito de la
intervencién, antes circunscrita al infractor potencial, incidiendo en otros
aspectos (entorno cultural, prevencién situacional, politicas sociales, etc.).'

Por ello una politica integral frente al fenémeno criminal debe compren-
der cuatro politicas piblicas para lograr una ecuacién que llegue a la mi-
nimizacion de la violencia social en su conjunto: prevenciéon comunitaria,
prevencion situacional, prevencion general y prevencion terciaria o especial.

Esta vision de conjunto ha sido recogida por las Naciones Unidas al
formular las politicas de prevencién del delito, en las Directrices de Ryad,

13 Barberet Havican, R. 1998. La prevencién general y especial en la criminologia aplicada.
Cuadernos del Poder Judicial. Madrid.

' Garcia Pablos de Molina, Antonio. Problemas y tendencias de la moderna criminologia. Op.cit.
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cuando prescribe: “Deberdn formularse en todos los niveles del gobierno
planes generales de prevencion que, entre otras cosas, comprendan:

a)

Analisis a fondo del problema y resefias de programas y servicios, facili-
dades y recursos disponibles;

Funciones bien definidas de los organismos, instituciones y personal
competente que se ocupan de actividades preventivas;

Mecanismos para la coordinacién adecuada de las actividades de preven-
cion entre los organismos gubernamentales y no gubernamentales;

Politicas, estrategias y programas basados en estudios de pronésticos que
sean objeto de vigilancia permanente y evaluacién cuidadosa en el curso
de su aplicacién;

Métodos para disminuir eficazmente las oportunidades de cometer actos
de delincuencia juvenil;

Participacién de la comunidad mediante una amplia gama de servicios y
programas;

Estrecha cooperacion interdisciplinaria entre los gobiernos nacionales,
estatales, provinciales y municipales, con la participacién del sector
privado, de ciudadanos representativos de la comunidad interesada y
de organismos laborales, de cuidado del nifio, de educacién sanitaria,
sociales, judiciales y de los servicios de aplicacion de la ley en la adop-
cién de medidas coordinadas para prevenir la delincuencia juvenil y los
delitos de los jévenes;

Participacion de los jévenes en las politicas y en los procesos de preven-
cién de la delincuencia juvenil, incluida la utilizacién de los recursos
comunitarios, y la aplicaciéon de programas de autoayuda juvenil y de
indemnizacion y asistencia a las victimas;

Personal especializado en todos los niveles.

4.1. Politicas de prevencién comunitaria

La prevencion comunitaria o prevencién primaria debe enfocarse en el

reforzamiento de los valores sociales que fomentan una cultura de paz. Como

> Adoptadas y proclamadas por la Asamblea General en su resolucién 45/112, de 14 de
diciembre de 1990.

/P

analisis



ha sefialado Dahrendorf, el conflicto es algo omnipresente y positivo: permite
los avances sociales y culturales, especialmente de los grupos mas relegados
socialmente. Al poner en juego los distintos intereses y expectativas de los
grupos sociales, el conflicto encarna el verdadero motor de la democracia,
pues implica lograr la nivelacién y equiparacion de todos los actores sociales.
La gestion de la conflictividad es la primera cuestién en la politica social, lo
cual abarca dos componentes, uno cultural y otro institucional.

En el componente cultural, los individuos de una sociedad deben desa-
rrollar las habilidades y capacidades propias para el didlogo interpersonal
que facilite la resolucién pacifica de conflictos. Una sociedad en donde la
violencia instrumental ha adquirido la jerarquia de valor preponderante, na-
turalmente tiende a una escalada inacabable de hechos delictivos. En conse-
cuencia, el Estado tiene que cortar esta cultura de la violencia o de la muerte,
a partir de un programa intenso de cultura de paz, que se inicie en todos los
niveles: a) pedagogico estudiantil; b) escuela para padres; y c) medios de
comunicacion.

Estas politicas gozan de amplio prestigio en la prevencion del delito; en
particular, han sido adoptadas por las Naciones Unidas como fundamento
de las Directrices para la Prevencion de la Delincuencia Juvenil o Directrices
de Ryad.'®

Los programas pedagogicos de las escuelas para lograr una cultura de
paz deben ser abordados integralmente por maestros y alumnos en las es-
cuelas publicas y privadas. Un sistema como éste tiene que hacer politicas
de prevencién del bullying y otras formas de agresion escolar. Se debe in-
culcar en los nifos valores y habilidades como la inteligencia emocional,
el respeto, el valor del didlogo, la empatia y la escucha activa. Todos estos
factores permitiran generar relaciones efectivas y la capacidad de gestionar
conflictos de forma no violenta. Ademas, estos valores son la esencia de la
cultura democrética.'”

'° Directriz 10 de las Directrices de Ryad.

'7 Directriz 20. Los gobiernos tienen la obligacion de dar a todos los jévenes acceso a la
ensefianza publica. Directriz 21. Los sistemas de educacién, ademas de sus posibilidades de
formacion académica y profesional, deberan dedicar especial atencién a:

a) Ensefar los valores fundamentales y fomentar el respeto de la identidad propia y de las
caracteristicas culturales del nifio, de los valores sociales del pais en que vive el nifo, de
las civilizaciones diferentes de la suya y de los derechos humanos y libertades funda-
mentales;

b) Fomentar y desarrollar en todo lo posible la personalidad, las aptitudes y la capacidad
mental y fisica de los jovenes;
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De nada serviria una cultura de paz en la Escuela, si dentro de la
familia existen patrones violentos y maltrato infantil. Las politicas preven-
tivas deben educar a los padres en la forma en que deben tratar a sus hijos,
orientandolos a metas positivas, a actitudes basadas igualmente en el respeto
y la no violencia.'® En el hogar es donde se transmiten los valores mds im-
portantes, por lo que el Estado tiene que orientar los programas dirigidos a
los padres a educar con ternura, la erradicacion de la violencia intrafamiliar
y la equidad de género. Estos programas son igualmente importantes para
prevenir la violencia contra la mujer, que es uno de los factores centrales en
el incremento del femicidio en los Gltimos afios.

La transmisién de la noticia por los medios de comunicacién también
juega un rol importante a la hora de la construccién del imaginario social y
los valores que se promueven en la sociedad. El tratamiento actual de la no-
ticia fomenta la cultura de la violencia, en la medida que se deshumaniza al
delincuente, se le hace ver como ser inferior, y se exalta el uso de la violen-
cia contra los ‘enemigos’. Se enaltece el uso de ciertas formas de violencia,
como el linchamiento, al cual se le denomina justicia colectiva o necesidad
social. Los medios ocupan un lugar importante en la creacion de estereotipos
y en la construccién de enemigos sociales. También construyen un fondo
ideolégico de la violencia (de forma inconsciente o a veces direccionada
para potenciar los intereses de la clase dominante), que coloca en posicién
de héroes a quienes destruyen a los ‘enemigos sociales’. La construccion de
enemigos sociales parte de la devaluaciéon de un grupo, al cual se le atribu-
yen todos los males sociales, hasta llegar a su deshumanizacién integra y

c) Lograr que los jévenes participen activa y eficazmente en el proceso educativo en lugar
de ser meros objetos pasivos de dicho proceso;

d) Desarrollar actividades que fomenten un sentimiento de identidad y pertenencia a la
escuela y la comunidad;

e) Alentar a los jévenes a comprender y respetar opiniones y puntos de vista diversos, asi
como las diferencias culturales y de otra indole;

f)  Suministrar informacion y orientacién en lo que se refiere a la formacién profesional, las
oportunidades de empleo y posibilidades de carrera;

g)  Proporcionar apoyo emocional positivo a los jovenes y evitar el maltrato psicolégico;

h)  Evitar las medidas disciplinarias severas, en particular los castigos corporales.
Directriz 22. Los sistemas de educacion deberan tratar de trabajar en cooperacién con
los padres, las organizaciones comunitarias y los organismos que se ocupan de las acti-
vidades de los jovenes.

'8 Directriz 16. Se deberan adoptar medidas y elaborar programas para dar a las familias la
oportunidad de aprender las funciones y obligaciones de los padres en relacién con el desa-
rrollo y el cuidado de sus hijos, para lo cual se fomentaran relaciones positivas entre padres
e hijos, se hard que los padres cobren conciencia de los problemas de los nifios y los jévenes
y se fomentara la participacion de los jovenes en las actividades familiares y comunitarias.
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su destruccion como parte de la solucién del problema nacional.’ Martin
Baré ha explicado que “la justificacién desde el poder de un acto violento
lo legitima y lo hace racional al interior del sistema establecido. Matar a otra
persona deja de ser delito para convertirse en necesidad social, tan pronto
como esa persona es definida como enemigo de la patria y su asesinato es
amparado por la sociedad”.?°

Se debe trabajar entonces desde los medios de comunicacién social para
evitar la construccién de estos estereotipos y racionalizaciones de la violen-
cia. La forma en que se transmite la noticia puede generar un enfoque legiti-
mador, que no es compatible con una funcién de formar e informar propia de
los medios democraticos. Los mismos deben estar conscientes que la crea-
cién de la figura del enemigo es uno de los resortes bdsicos para ideologi-
zar e institucionalizar la violencia. Esto puede ser particularmente peligroso
para los nifos, puesto que estos asimilan con suma facilidad los esquemas
estereotipados. Las directrices de Ryad claramente sefalan la necesidad de
incorporar a los medios en politicas de prevencién del delito: ellos deben
participar en estas politicas para cumplir con la transmisién de valores posi-
tivos, una cultura de paz y un fortalecimiento de la tolerancia y la resolucion
pacifica de conflictos. Por ello, la forma en que transmiten sus mensajes e
informacion no puede ser neutral ni ingenua, y debe ser consistente con los
efectos que genera en la opinién publica.

El componente institucional de cultura de paz se concentra en articular
medios para resolver conflictos de forma agil y efectiva. Las instituciones
estatales deben contar con capacidad para mediar efectivamente los con-
flictos sociales, arbitrando soluciones justas y percibidas como legitimas por
todas las partes. Esto genera la construccién de todo un entramado social de
instituciones con capacidad de gestién de la conflictividad. Desde los pro-
blemas entre vecinos, hasta problemas mas complejos como los arbitrajes
laborales, resolucién de disputas de tierras, conflictos comunitarios. Guatema-
la se ha caracterizado por la escasa cantidad de mecanismos de gestién de la
conflictividad, lo que perpetiia una situacién de extrema polarizacion social y
posiciones violentas entre las partes. La escasa legitimidad de las instituciones
estatales provoca la desconfianza de todos los actores sociales; la debilidad de
las instituciones también propicia soluciones privadas desde el abuso de poder
del mas fuerte. El resultado de esta falta de institucionalidad es una escalada de
violencia, que se concretiza en caudas mortales. Existen numerosos ejemplos

9 Hanna Arendt ha explicado este fendmeno al analizar la construccion del estereotipo de
judio por la ideologia del nacionalsocialismo de Hitler. Vd. Arendt, H. Los origenes del Totali-
tarismo. Smith, D. 1996. The social construction of enemies. Sociological Theory, 14. 203-240.

20 Martin Bard, Ignacio. Poder Ideologia y Violencia. Op.cit. p. 87.
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de esta precariedad institucional: las muertes de campesinos en Finca Nueva
Linda, el asesinato de campesinos en Izabal, las tomas violentas de carreteras.
Todos estos conflictos derivan en situaciones de violencia extrema a causa de
la escasez de mecanismos de resolucion de conflictos.

El Estado debe reforzar entonces la institucionalidad estatal y privada
para arbitrar verdaderos mecanismos de resolucién de conflictos, que permi-
tan la salida oportuna y pacifica desde perspectivas de GANAR-GANAR y de
la paz social. Esto incluye reforzar el sistema de justicia (no penal), para que
sea efectivo y se eviten juicios que demoran anos en la solucién de conflic-
tos, en contra de los intereses de la sociedad.

Finalmente, desde el dmbito institucional, el Estado tiene que generar
una politica social para lograr la redistribucion de la riqueza y la creacién de
oportunidades sociales. El criminélogo espafiol Garcia Pablos ha indicado
que la prevencion del delito implica prestaciones positivas, aportaciones y
esfuerzos solidarios que neutralicen situaciones carenciales, conflictos, des-
equilibrios, necesidades basicas. Sélo reestructurando la convivencia, rede-
finiendo positivamente la relacién entre sus miembros —y la de éstos con la
comunidad- cabe esperar resultados satisfactorios en orden a la prevencién
del delito. Una prevencién puramente ‘negativa’, cuasi-policial, sobre bases
‘disuasivas’ carece de operatividad.?' Por ello, las Directrices de Ryad apun-
tan a programas de apoyo social hacia la familia para lograr su bienestar y
capacidad de actuacién en beneficio del nifio.

4.2, Politicas de prevencion situacional

La prevencion situacional, también conocida como prevencién secunda-
ria, se refiere a politicas de seguridad que sean capaces de disuadir a poten-
ciales delincuentes de realizar actos criminales.

La prevencion situacional no es una politica social sino de seguridad; su
formulacién y ejecucion corresponde a la Policia administrativa o de seguridad.

Esto es posible si se cuenta con conocimientos cientificos (etiol6gicos)
del crimen, de su génesis, dinamica y variables mds significativas, lo que
permite conducir a una intervenciéon meditada y selectiva, capaz de anti-
ciparse al mismo, de prevenirlo, neutralizando con programas y estrategias
adecuadas los actos criminales. Naturalmente, se trata de una intervencién

2! Garcia Pablos de Molina, A. 1994. Problemas y tendencias de la moderna criminologia. En
Cuadernos del Consejo del Poder Judicial, La Criminologia. Madrid. p. 315.
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eficaz previa a la penal, ya que ésta, por su elevado ‘coste social’ y nocivos
efectos, debe ser siempre subsidiaria, de acuerdo con el principio de ‘inter-
vencion minima’.?

La prevencion situacional puede verse como una manifestacién de una
politica de seguridad basada en programas que inciden en diversos compo-
nentes del selectivo fendmeno criminal: el espacio fisico, las condiciones
ambientales, el clima social, los colectivos de victimas potenciales, etc. Su
base ideolégica es la teoria del Rational Choice o de la Eleccién Racional,
por la cual se concibe al delincuente como un sujeto racional motivado que
realiza un acto criminal para la obtencién de una determinada ganancia. El
delincuente sopesa el beneficio que obtendra del acto criminal, frente a los
‘costes” que pueden presentarse, como la eventual pena, el sometimiento a
proceso, el estigma social, etc.

Las politicas de prevencién situacional son un componente importante
en una estrategia de disuasion del delito, debido a que pretenden neutralizar
los factores que aprovecha el delincuente para cometer el hecho delictivo,
o disminuyen o contrarrestan las ganancias o beneficios potenciales del cri-
men.? Las modernas teorias del crimen, basdndose en numerosos estudios,
destacan que el delito no se distribuye de una manera aleatoria en el espacio
y tiempo, sino que ocurre en particulares lugares y en particulares momentos
(hot spots o puntos calientes), y suele tener por victimas u objetivos deter-
minadas categorias de personas u objetos como es sugerido, por ejemplo,
por la teoria de los estilos de vida y la nocién de la victimizacién repetida.
Aunque existen ciertas diferencias entre las diversas teorias del delito, un
elemento comin a todos ellas es la nocién de oportunidad. Lo que hace que
los delitos se concentren en particulares espacios y momentos tiene que ver
con las oportunidades existentes en los mismos para su comisién.?*

Segln la teoria de la Eleccién Racional,?® para que un crimen ocurra es
necesaria la convergencia en tiempo y espacio de los siguientes tres elemen-
tos: la presencia de un delincuente motivado, la presencia de un objetivo
alcanzable, y la ausencia de un guardian capaz de prevenir. Un delincuente
motivado es una persona que por cualquier razén estd motivado para co-
meter un delito. Un objetivo alcanzable es cualquier objeto o persona que

22 Garcia Pablos de Molina, op.cit. p. 320.

% Medina Ariza, J.J. 1997. El control social del delito a través de la prevencién situacional. En
Cuadernos del Consejo General del Poder Judicial. La Criminologia Aplicada. Madrid. p. 270.

24 Medina Ariza, J.J. El control social del delito a través de la prevencion situacional. p. 271.

> Barberet, R.M. Para qué sirve la criminologfa. En Cuadernos del Consejo General del Poder
Judicial. La Criminologia Aplicada.
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puede ser atacado por un delincuente. Un guardian capaz no significa un
oficial de policia o un agente de la autoridad en la mayoria de los casos,
sino cualquier persona capaz de intervenir y disuadir al delincuente. Donde
quiera y cuando quiera que estos tres elementos coexistan, la probabilidad
de que un acto delictivo se produzca es considerable.?®

Por ello, la prevencién situacional trata de determinar los factores o ele-
mentos de oportunidad que dan lugar a la comisién de hechos delictivos,
para tratar de anticiparse al delincuente, neutralizando la oportunidad o fac-
tor que favorece la comisién del acto criminal. La prevencién situacional
no pretende eliminar las tendencias criminales mediante la mejora de la so-
ciedad o sus instituciones, sino simplemente hacer el delito menos atracti-
vo para los potenciales delincuentes. Para prevenir eficazmente el delito se
busca reducir las oportunidades para cometer el mismo, a través de la modi-
ficacion del ambiente o las situaciones. En la medida en que los delincuen-
tes son actores racionales, los mismos estardn menos inclinados a cometer
delitos si perciben que las oportunidades para su comisién son reducidas, o
que los costes y riesgos asociados a un particular acto delictivo en un deter-
minado lugar y momento son especialmente elevados.?”

Esto supone cambiar la l6gica de trabajo de la Policia. Esta no debe
esperar a que se produzca el hecho delictivo, sino tratar de anticipar los
lugares o factores que alientan, facilitan o propician su comisién, para re-
ducir las oportunidades. Se invierte asi la relacién de un modelo policial
meramente reactivo, pasivo y sin iniciativa, hacia un modelo proactivo, que
es capaz de prevenir hechos delictivos, por su conocimiento y capacidad de
anticipacién. Goldstein contribuyé al transito del modelo policial reactivo
a un modelo policial proactivo en el que los policias disefian estrategias de
prevencion situacional para poner fin a los problemas que provocan la con-
centracién espacial y temporal del delito. Esto puede realizarse a través de la
modificacién del ambiente (por ejemplo, aumentar la visibilidad en un lugar,
reducir las entradas a un espacio determinado) o a través de reducir las opor-
tunidades (mayor presencia policial en hot spots, vigilancia especifica, etc.).

La prevencion situacional resulta particularmente Gtil porque permite
orientar de manera racional los recursos hacia lugares y tiempos donde se
prevé que pueden ocurrir hechos delictivos. Permite ademds tomar medidas
de bajo costo para disuadir a los delincuentes (como camaras de circuito

26 Clarke, Ronald V. (ed.) 1997. Situational Crime Prevention. Successful Case Studies. Second
Edition. Albany, NY: Harrow and Heston.

7 Clarke, Ronald V. (ed.) Situational Crime Prevention. Op.cit.
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cerrado) o incluso medidas de autoproteccién para reducir ganancias (evitar
mantener efectivo en las cajas registradoras, etc.).

De acuerdo con Clarke,? las medidas de reduccion de oportunidades:
(a) han de ser dirigidas a formas muy especificas de criminalidad; (b) deben
implicar la gestion, disefio, o manipulacién del ambiente inmediato de una
manera tan sistematica y permanente como sea posible; y (c) deben ser esta-
blecidas de manera que se incrementen los esfuerzos y riesgos y se reduzcan
los beneficios tal y como son percibidos por una amplia gama de potenciales
delincuentes.

Todo proyecto de prevencién situacional comprende varias etapas: a)
recoleccion de datos sobre la naturaleza y dimensiones del particular proble-
ma delictivo; b) andlisis de las condiciones situacionales que permiten o fa-
cilitan la comisién de delitos en el particular ambiente estudiado; c) estudio
sistemdtico de los posibles medios que pueden bloquear las oportunidades
existentes; d) implementacién de las medidas mas prometedoras, econémi-
cas y sencillas; e) evaluacion de la experiencia, difusion de los resultados, y
modificacién de la intervencién cuando la misma no alcanza los resultados
esperados

Una policia moderna, tal y como se concibe hoy en dia, no sélo esta
orientada hacia un mayor contacto con la comunidad, sino también hacia
la solucién de problemas mediante el empleo de este tipo de técnicas. Tal
y como Goldstein concibe este modelo policial, es preciso que todo oficial
de policia, incluso el de menor rango, participe de este proyecto. No se trata
simplemente de mantener unidades mas o menos centralizadas encargadas
de esta labor. Para que esta nueva filosofia se imponga es preciso que se co-
mience por la formacion basica que se imparte en la academia de policia.
Por su parte, las autoridades pertinentes, en particular el Ministerio de Go-
bernacion, deberian promocionar el empleo y evaluacion de este tipo de in-
tervenciones y colaborar en su disefo, empezando con pequefos proyectos
locales de caracter piloto y generalizando con posterioridad, de una manera
seria y rigurosa, las experiencias que hayan demostrado ser eficaces.

Finalmente, las policias mas modernas han adoptado métodos de eva-
luacion de resultados en sus comandos, a partir de circunscripciones territo-
riales (precintos o comisarias). En este sentido la policia de Nueva York creo
el programa COMPSTAT o Programa computarizado de analisis estadistico
de hechos criminales, que permite determinar en tiempo real la situacion de

% Clarke, R. op.cit.
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hechos delictivos en un tiempo y lugar determinado.?* El COMPSTAT es un
instrumento para medir la eficiencia de las unidades en las comisarias. Eva-
lGa el incremento o disminucion de los principales indicadores criminales
(tasas de homicidios, robos, etc.), y sobre esta base determina cudles son las
unidades mas eficientes y las que no se encuentran realizando un trabajo
efectivo.

Todos los comandantes de precinto deben presentarse mensualmente a
una reunién en la que se evalGan los resultados y dan cuenta de sus estra-
tegias en la lucha contra la delincuencia. Dado que se cuenta con infor-
maciones estadisticas serias, estas reuniones analizan de forma profunda y
exhaustiva los resultados de cada unidad y cada comandante. Si un coman-
dante no sale bien librado, generalmente es convocado a la semana siguiente
para verificar las medidas que ha adoptado para corregir su actuacion. El
modelo de gestion (managment), en consecuencia, es un factor importante
para obligar a los comandantes de comisarias en la realizacién de acciones
preventivas (comunitarias, situacionales, de investigacién) que permitan ge-
nerar resultados concretos en la disminucion del crimen® y es un método
que permite adoptar medidas disciplinarias frente a los comisarios con pobre
rendimiento. Se constituye asi en un mecanismo apropiado de auditoria so-
cial y de depuracién policial.

4.3. La prevencidén general a través de la pena

Para que la prevencion general sea tomada en serio por la comunidad,
es necesario que los delitos sean eficazmente castigados. Ahora bien, la in-
vestigacion, juzgamiento y sancién de hechos delictivos resulta dificil en
cualquier sociedad. De hecho las tasas de impunidad en todos los sistemas
judiciales del mundo son bastante elevadas.*'

Debe recordarse que la funcion de perseguir y castigar el delito esta
enmarcada dentro del proceso de minimizacion de la violencia social. La
pena, con todas sus consecuencias socialmente negativas y su alto costo eco-
némico, tiene que reservarse a supuestos excepcionales, de alta gravedad, en

29 El programa de tolerancia Cero del alcalde Rudolph Giuliani ha sido pdblicamente conoci-
do por haber disminuido las tasas delincuenciales de Nueva York. Pese a la controversia que
genera, uno de sus componentes mas aceptados es la evaluacion de resultados.

39 Ruiz Vazquez, L. 2004. Policia Exitosa, Policia Indolente: Nuevas tendencias en seguridad
ciudadana. Seminario Internacional sobre politica pdblica de seguridad ciudadana, Quito.

31 Este ha sido una de las criticas mds comunes del pensamiento abolicionista en contra del
derecho penal. Sobre esto vid. Hulsman, L. 1984. En las penas pérdidas. Seguridad y libertad
ciudadanas. Ariel, Barcelona.
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donde sea imposible aplicar cualquier otro mecanismo social de solucién de
conflictos.

Para la efectividad del sistema penal, la politica de persecucién penal
debe estar precedida por politicas de prevencién primaria y situacional. De
lo contrario, el desborde de hechos delictivos provocaria el colapso del sis-
tema y de sus instituciones.

En cualquier caso, resulta imposible para un sistema penal perseguir efi-
cazmente todos los delitos y llegar a las condenas de todos los delincuentes.
Esto genera entonces la necesidad de racionalizar la persecucién penal y, en
dltima instancia, la admisién que debe existir alguna cuota de impunidad.

El castigo de los delincuentes produce un efecto disuasivo en el conjunto
social. Se ha visto que la conminacién penal per se carece de efectos disua-
sivos; lo que realmente motiva al delincuente es la sensacién de que puede
ser atrapado y condenado. En la medida en que la pena sea vista como una
posibilidad remota, los efectos disuasivos del sistema penal se resquebrajan
y las personas dejan de creer en lo normativo.

En este sentido no dejan de tener razén los tedricos de la prevencién
general positiva, en cuanto a que los procesos penales y la imposicién de
sanciones refuerzan los valores sociales, y la sancién impuesta representa
una constatacién que la norma estd vigente.*> Ademds, con la estigmatiza-
cién social que genera la sancién, la comunidad reconoce el desvalor de la
conducta delictiva y tiende a rechazarla.

El proceso penal y la pena en consecuencia juegan papeles altamente
simbolicos en la sociedad que deben ser apreciados, para el reforzamiento
de los valores sociales. La divulgacién de los juicios, la publicacién de san-
ciones, conllevan un alto valor social para efectos de causar una integracién
social en los valores comunitarios.**

Por otra parte, la impunidad genera efectos negativos importantes, en
la medida que transmite el mensaje que la normativa estatal no estd vigente
y por lo tanto, que otros modelos alternativos de normas son posibles. La
impunidad no puede tolerarse en ciertos hechos, por la desconfianza ge-

32 Silva Sanchez, J. M 1992. Aproximacién al derecho penal contemporéneo. Bosch, Zarago-
za. p.189, Welzel, h. Derecho Penal.Y Jakobs, G. Tratado de derecho penal. Quien afirma que
la funcién de la pena es la de estabilizar la norma y ejercitar a los ciudadanos en la fidelidad
del derecho.

33 Al respecto las tesis de Emilio Durkheim recogidas por Garland.
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neral que podria transmitir hacia el sistema social y, en particular, hacia la
justicia. La impunidad podria ser una importante fuente de anomia social y
de comportamientos antisociales. Maxime cuando la impunidad proviene de
los propios funcionarios del sistema. Como ha sefialado Jakobs, la idea del
castigo justo ha de ser satisfecha pues de lo contrario se correria el riesgo de
no mantener la confianza en el derecho, de no estabilizar la norma y de que,
consiguientemente, se produjeran situaciones indeseadas: por un lado, reac-
ciones informales de venganza ante la insatisfaccion de la respuesta penal al
hecho; por otro lado, delitos del mismo signo (reacciones de emulacién) ante
la falta de un refuerzo punitivo suficiente.**

Por ello, existen actos que no deben quedar en la impunidad, pues im-
plicarian socavar de manera grave los valores sociales. De esa cuenta, el
sistema enfrenta siempre una doble incégnita grave: qué perseguir y cémo
ser efectivo en lo que se decida perseguir. Los sistemas penales deben operar
con el reconocimiento de cuotas de impunidad. El problema radica en de-
cidir qué hechos y a qué personas resulta imposible dejar de perseguir, para
efectos que la impunidad no se generalice y produzca efectos desestabiliza-
dores y la pérdida total en los valores del sistema penal.

Si un sistema penal persigue en forma arbitraria, generalmente frente a
hechos poco graves, pero, sobre todo, a personas socialmente vulnerables, se
transmite un mensaje erréneo en el sentido que el sistema es absolutamente
injusto. Por ello, la racionalidad penal debe dejar claro los principios sobre
los que se asienta la seleccion de conflictos que seran llevados a proceso y
seran castigados. Esta racionalidad debe basarse exclusivamente en su gra-
vedad, sin tomar en consideracién la posiciéon econémica, politica o social
del imputado. Por el contrario, si el sistema selecciona personas, y los casos
son llevados contra grupos vulnerables, por su escaso poder social, entonces
el sistema genera mayor desconfianza social y una grave crisis de anomia.

La falta de confianza hacia el sistema de justicia se puede traducir en
diversos fenémenos, todos de gran impacto para el éxito de un proceso pe-
nal: a) la falta de denuncia; b) la alta tasa de abandono del proceso a través
de desistimiento; c) la falta de cooperacién por parte de testigos y el escaso
respaldo social hacia las instituciones de justicia.

La persecucion penal debe contar entonces, para ser efectiva, con un
importante respaldo social, la confianza de la victima y la cooperacion de
testigos. Esto sélo se logra al momento de obtener legitimidad social, a través

34 Silva Sanchez, op.cit. p.205.
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de un ejercicio de la accién penal coherente, transparente y justo. Se requie-
re que las politicas institucionales sean transmitidas a la sociedad, para que
ésta entienda los factores que llevan a la persecucion penal de hechos delic-
tivos por su gravedad y que se perciba una igualdad absoluta en la manera
de tratar a todos los imputados y victimas.

La prevencion general se logra en la medida que se visualice un ejercicio
transparente de la persecucién penal y de los jueces, se comprenda el proceso
penal y éste sea limpio e igualitario. Sélo esta forma de actuacién puede dar
lugar a la generacién de confianza y credibilidad en la justicia, los valores y las
normas sociales, en la medida que se perciba el castigo a los delincuentes como
justo. Estos principios deben orientar la persecucién penal y son la base de la
persecucién penal estratégica, tal como se explicara en este documento.

4.4. Politicas de prevencion terciaria

La prevencion terciaria o especial, se refiere a los mecanismos para reha-
bilitar a los delincuentes, de tal manera que no vuelvan a delinquir. Se trata
aqui de propiciar un marco de ejecucion de la pena, que permita realmente
al sujeto regresar a la comunidad y vivir una vida sin delito.

La prevencién especial o terciaria es la menos eficaz de todas las formas
de prevencion, ya que la privacién de libertad generalmente conlleva gra-
ves problemas durante su ejecucion: deterioro psicolégico, exposicion a un
medio altamente violento, uso de drogas para sobrellevar la angustia de la
libertad restringida, etc.

Sin embargo, las dificultades inherentes a la resocializacién en el medio
carcelario no deben permitir abandonar esta finalidad constitucional. La prision
debe buscar a toda costa mantener un minimo de humanidad y condiciones
dignas, que permitan al sujeto reincorporarse plenamente a la vida social. Sin
pretender ahondar en el tema, es importante erigir un sistema penitenciario que
se base en los tratados y convenciones internacionales en materia de derechos
humanos y, en particular, que pueda materializar las normas minimas de priva-
cion de libertad de las Naciones Unidas. S6lo una practica penitenciaria capaz
de proteger los derechos humanos puede evitar que los privados de libertad, al
terminar su condena, regresen con mayores cuotas de violencia y asocialidad
que al momento de su ingreso. La criminologia ha demostrado cémo los cédigos
carcelarios pueden generar una cultura especial, el fenémeno de la prisioniza-
cién, que se traduciria en la asimilacién de culturas violentas.

El trabajo carcelario entonces tiene como finalidad evitar contextos de
violencia, la deshumanizacién del sujeto por la exposicion a la cultura del
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privado de libertad y lograr que durante la ejecucion el condenado pueda
obtener nuevas habilidades (de trabajo, educativas, sociales) que le permitan
integrarse al mercado laboral y a la vida social en su conjunto.

El fracaso del sistema penitenciario puede suponer por tanto un aumento
en los niveles de violencia social; y lejos que la cércel resocialice o logre
la prevencion de hechos delictivos, los acreciente y se reproduzca el ciclo
de violencia. El reto del sistema penitenciario debe ser entonces generar las
condiciones para una intervencion individualizada que pueda tener efectos
positivos en las personas y llevar a generar procesos deseables en la conduc-
ta del penado al regresar a la sociedad.

5. LA PERSECUCION PENAL ESTRATEGICA (PPE)

5.1. Premisas

La persecucion penal estratégica constituye una politica criminal que tie-
ne por objeto definir los hechos criminales que se van a perseguir, partiendo
de una selectividad racional: el grado de afectacién social de la conducta y
el andlisis de patrones delincuenciales.

Durante mucho tiempo se ha constatado que el sistema de justicia y, en
particular, el MP y la Policia, trabaja en la légica de caso por caso aislado,
sin realizar conexiones entre uno y otro. Esta l6gica del caso por caso impe-
dia ver los fenémenos criminales que se estaban produciendo y que muchos
de ellos eran productos de los mismos agentes o aprovechando las mismas
situaciones. De esa cuenta, los agentes del sistema penal eran incapaces de
observar los grupos o estructuras criminales, y las formas en que éstos opera-
ban u obtenian sus beneficios econémicos.

La persecucion penal estratégica se nutre tanto de la teoria de la policia
orientada a problemas (modelo de policia comunitaria) de Herman Goldstein,
como de las teorias de prevencion situacional de Ronald Clarke. De la teoria de
orientacion a problemas recoge la idea de abordar los problemas en conjunto,
buscando soluciones globales. Sistematiza los fenémenos, buscando sus causas
profundas y tratando de encontrar patrones. Asi, estd orientada a dar resultados
concretos a la comunidad. Se deja por un lado las situaciones de mera adminis-
tracién de mesa para abordar una gestién de evaluacion por resultados, en don-
de los operadores de justicia deben ser responsables por resolver los problemas
criminales de la comunidad. Resultan irrelevantes las acciones del Estado si éstas
no se traducen en un impacto en la realidad: disminucién de hechos delincuen-
ciales, aprehension de principales delincuentes, etc.

/P

analisis



La persecucion penal estratégica toma de las teorias de la prevencion
situacional el elemento de entender la racionalidad criminal, las oportuni-
dades que se aprovechan para cometer delitos, los criterios de eleccién de
victimas, la forma en que los delincuentes obtienen sus ganancias. Es en este
dltimo aspecto en el que se concentra la actividad de persecucién penal:
reconociendo que no se pueden perseguir ciertas formas de criminalidad
en el momento en que se producen, pero si se puede neutralizar el benefi-
cio econémico a través de la desarticulacion de mercados. Bajo esta légica,
se pretende comprender la l6gica de mercado que subyace al fenémeno
criminal, cémo se comercializan los objetos robados, el lavado del dinero,
etc. y bajo esta perspectiva se organiza la reaccién penal. Un ejemplo para
comprender esta nueva visién es el fenémeno del robo de celulares: cada
afio pueden robarse de 2000 a 3000 celulares. Resulta imposible para el MP
investigar y perseguir penalmente cada robo y condenar a cada ladrén. La
PPE en cambio buscaria encontrar los mecanismos de mercado en donde se
comercializan los celulares robados y a partir de la desarticulacion de los
vendedores, desestimular el robo por la privacién de un mercado en donde
traficar los objetos robados.

La PPE requiere en consecuencia una comprension bastante exacta de
los fendmenos criminales, de las bandas que operan en el pais, de los merca-
dos ilicitos y de los patrones delictivos. Para ello se requiere de informacién
sobre la criminalidad, que se basa en un andlisis permanente de los hechos
delictivos y una sistematizacién de esta informacion en unidades especia-
lizadas de inteligencia. Es sobre la base de la informacién procesada que
las autoridades centrales del MP y policia proceden a plantear sus acciones
de persecucién penal. Se establecen en consecuencia metas y objetivos por
fiscalia, basados en la realidad del fenémeno criminal y en la incidencia que
se quiere efectuar en la realidad.

Las decisiones politicas de persecucion penal entonces tienen una di-
reccion clara, destinatarios bien identificados y propésitos definidos. Esto
permite ademdas dedicar los recursos necesarios para la intervencion, puesto
que cada operativo de investigacién debe ser planificado cuidadosamente.
A este tipo de persecucion penal también se le conoce como persecucion
penal inteligente, en la medida que se basa en inteligencia criminal.*®

35 Sobre el punto Gottlieb, S., Arenberg, S. y Singh, Raj. 1994. Crime Analysis. From first report

to arrest. AP.
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5.2. Principios

La Persecucion Penal Estratégica se basa en cuatro principios basicos:

a) La direcciéon funcional de la investigacion por parte del Ministerio
Publico

Este principio tiene su asidero en lo dispuesto en la Constitucion, en
donde se asigna al MP la funcién de perseguir los delitos y ejercer la accién
penal. De acuerdo a este principio el MP es el ente rector de las politicas de
persecucion penal. Con dicha facultad se ve reforzada por el articulo 2.3 de
la Ley Organica del MP que confiere a esta institucion la direccion de todos
los cuerpos de seguridad en materia de investigacion.

La norma claramente indica que corresponde al MP la definicién de las
politicas de persecucién penal, con todas las consecuencias que de ello de-
riva: planificacion, facultad de decision, control de todos los recursos impli-
cados, incluyendo las fuerzas de seguridad empefadas en tareas de investi-
gacion, determinacion de metas y objetivos, y los métodos de supervision.

El modelo constitucional de persecucion penal le impone al MP esta
funcion de direccion y control, como ente responsable de las politicas de
persecucion penal.

La direccién funcional se ve reforzada en las normas del Cédigo Procesal
Penal y de la Ley organica del Ministerio Publico, que establecen claramente
que no pueden existir investigaciones policiales autbnomas y que la policia
tiene un plazo maximo de 24 horas para informar al Ministerio Publico sobre
cualquier investigacion realizada.*

3¢ Articulo 51. Dependencia y Supervision. El Director de la Policia Nacional, las autoridades
policiacas departamentales y municipales que operan en el pais y cualquier otra fuerza de
seguridad publica o privada, estan obligadas a cumplir las 6rdenes que emanen de los fiscales
del Ministerio Piblico y deberan dar cuenta de las investigaciones que efectien.

Los funcionarios y agentes de las policias ejecutaran sus tareas bajo las 6rdenes y la super-
vision directa del Ministerio Pablico. La supervision incluird el correcto cumplimiento de la
funcién auxiliar de la Policia y de las demds fuerzas de seguridad cuando cumplan tareas de
investigacion. Los fiscales encargados de la investigacién podran impartirles instrucciones al
respecto, cuidando de respetar su organizacién administrativa.

La policia y las demas fuerzas de seguridad no podran realizar investigaciones por si, salvo los
casos urgentes de prevencién policial. En este caso deberdn informar al Ministerio Pablico de
las diligencias practicadas, en un plazo no mayor de veinticuatro horas, el que correrd a partir
del inicio de la investigacion.
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Ademas, el Cédigo adjetivo y la Ley Organica del Ministerio Piblico han
asignado potestades sancionatorias a los fiscales cuando los policias incum-
plan con las instrucciones impartidas en materia de investigacion, lo cual se
contempla en el articulo 52 de la referida Ley:

Articulo 52. Facultad disciplinaria. Los funcionarios y agentes policiales
que infrinjan disposiciones legales o reglamentarias, que omitan o retarden la
ejecucion de un acto propio de sus funciones o lo cumplan negligentemente,
seran sancionados por el Fiscal General o por los fiscales de distrito y fiscales
de seccién, a pedido del fiscal responsable del caso o por iniciativa propia,
previo informe del afectado, con apercibimiento y suspension hasta de quince
dias, sin perjuicio de iniciar su persecucién penal. Se podrd recomendar su
cesantia o sancién a la autoridad administrativa correspondiente; en todo caso,
se dard aviso a ella de las sanciones impuestas con copia de las actuaciones.

b) Proactividad

El principio de proactividad significa que las acciones de persecucién
penal deben ser concebidas y planificadas previamente, tomando como base
los criterios y decisiones de politica criminal. Para tal efecto utiliza la infor-
macién de inteligencia sobre el fenémeno criminal: con estos datos el MP
decide qué perseguir y disefia planes de investigacién. Esto significa abando-
nar la légica del caso por caso, y la idea de que el MP espera a que el hecho
delictivo llegue a su conocimiento para iniciar una persecucién penal.

La proactividad impone un andlisis exhaustivo del entorno criminal, de
las bandas u organizaciones existentes, para articular una respuesta al fe-
némeno que sea integral, proporcional a la amenaza y capaz de obtener
resultados concretos. La proactividad pretende tres resultados basicos: la dis-
minucion de hechos delictivos, la captura de las principales organizaciones
criminales y el desmantelamiento de mercados ilicitos.

El fiscal (de distrito o de seccion) debe escoger la estrategia para enfren-
tar el fenémeno criminal, consciente de la necesidad de darle una respuesta
adecuada. Por eso la proactividad requiere de un fiscal dinamico, que tiene
un conocimiento completo de su entorno criminal y que es capaz de articu-
lar estrategias efectivas contra la criminalidad. Adicionalmente, el fiscal po-
dra aportar sugerencias para el desarrollo de prevencion situacional, a partir
de su conocimiento de patrones y mapas delincuenciales.

El Fiscal General, los fiscales de distrito y los fiscales de seccién podran nominar, por si o por
solicitud del fiscal encargado del caso, a los funcionarios o agentes policiales que auxiliaran
en la investigacién de un asunto.
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¢) Racionalizacion y optimizacion de recursos

La limitacién de recursos que enfrentan las instituciones de justicia im-
pone que deban racionalizar la administracién de sus recursos, para lograr
los resultados mas 6ptimos. La PPE plantea en consecuencia que se utilicen
los recursos necesarios en funcién de la gravedad del conflicto y del tipo de
solucién que se requiere.

De esa cuenta los recursos de menor gravedad deben resolverse, en la
medida de lo posible, a través de las salidas alternas, ya que otro tipo de
solucion (por ejemplo una acusacién o debate) conllevaria un dispendio in-
necesario de recursos, con un alto costo de oportunidad. Esta politica ha
quedado disefiada en el plan de politica de persecucion penal del MP, en
donde se integran los principios de minima intervencion, proporcionalidad
y subsidiariedad.

La persecucion penal y el juicio quedan reservados para los casos mds
graves, que atenten contra los bienes juridicos mas importantes. Es en estos
casos donde el MP debe colocar la mayor parte de recursos de forma que se
obtengan resultados de alta calidad social.

No estd de mas mencionar que el MP recibe cerca de 300,000 denun-
cias, las cuales debe resolver en forma oportuna y eficaz. De este nimero,
menos de un diez por ciento constituyen delitos graves. En consecuencia, la
asignacion de recursos debe estar en funcién de la gravedad del conflicto, la
importancia del bien juridico y la afectacién social.

En un 6ptimo funcional, un 60 o0 70% de los casos presentados deberian
resolverse por salidas alternas®” o discrecionales. El 30% restante deberia
ser efectivamente investigado y perseguido en juicio. Esto implica también
la forma en que deben asignarse los recursos: cerca del 70% de los recur-
sos institucionales conviene destinarlos a estos delitos graves; en tanto, s6lo
un 30% debe destinarse a desjudicializacion y salidas discrecionales.?® Esta
distribucion de recursos se concibe en funcién de que las investigaciones de
casos complejos requieren una gran cantidad de personal, para ejecutarse
en forma efectiva.

37 El uso de salidas alternas se refiere a mecanismos donde se consigue la reparacion del dafio
por parte del delincuente a favor de la victima. Se utiliza el criterio de oportunidad o la sus-
pensién condicional de la persecucién penal.

38 Se refiere a las desestimaciones y archivos, que se utilizan estratégicamente para concluir casos
que no es posible investigar por la inexistencia de informacién e imposibilidad de obtenerla.
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Y dentro de las investigaciones, los recursos deben ser orientados a la
desarticulacién de bandas criminales y de mercados ilicitos. Es bajo la com-
prension de los fendmenos macro-criminales que se pueden obtener resul-
tados de alta calidad en la persecucién penal y que lleven a una efectiva
disminucién de hechos delictivos.

d) Rendicion de cuentas

La PPE se basa en el supuesto de que la actuacién del MP tiene que
tener un impacto social. Este impacto se mide a través de la disminucién de
hechos delictivos, pues es ésta la meta del MP. Sélo de esta manera el MP se
muestra como legitimo frente a la comunidad y recupera la confianza social
en la institucion.

En consecuencia, el mecanismo de rendicién de cuentas se hace bajo
el caracter de reuniones mensuales, en las cuales los fiscales distritales y
de seccién dan cuenta de los resultados alcanzados. De no obtenerse esos
resultados, se administran correctivos especificos, como las reuniones de se-
guimiento para que el fiscal que no alcance sus metas exponga las medidas
que adoptara para mejorar resultados

5.3. Fines

La persecucién penal estratégica tiene tres finalidades basicas: en primer
lugar, obtener la disminucién de hechos delictivos, a través de la compren-
sién de fendmenos de criminalidad, a nivel local, regional y nacional. En se-
gundo lugar, identificar y desarticular los principales grupos delincuenciales,
su composicion, ideologia, métodos de trabajo y fines delictivos. En tercer
lugar, la comprensién de los mercados ilicitos, para lograr una intervencién
efectiva sobre ellos para su efectiva neutralizacion.

Uno de los ejes centrales de la PPE es la ubicacién de hechos delictivos,
la conexion de patrones y el andlisis sisttmico de casos. De esta manera, la
investigacion y persecucion de casos se hace agrupada, bajo las l6gicas de
grupos delictivos o de fenémenos criminales que desembocan en mercados
ilicitos. El andlisis criminal permite el mapeo delincuencial, las zonas rojas,
los lugares en donde ocurren hechos delictivos, horas, dias y formas de eje-
cucion delincuencial. Toda esta informacion desemboca en politicas integra-
les de tratamiento de casos, conectando aquellos que es posible, por razén
de sujeto activo o de mercado ilicito.

En consecuencia, la finalidad principal es un abordaje integral del feno-
meno criminal, entendiéndolo desde una perspectiva racional y sistémica, y
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adoptando medidas adecuadas de investigacién penal que lleven a la perse-
cucion penal efectiva de casos de mayor gravedad. A su vez, el uso intenso
de las salidas alternas y discrecionales para los casos de menor impacto so-
cial, especialmente aquellos en donde el conflicto puede ser resuelto a partir
de acuerdos de reparacion.

5.4. Elementos

La PPE utiliza una metodologia de planificacion estratégica. Por lo tanto
sus elementos estan basados en el analisis del entorno, la planificacién por
objetivos, la elaboracién de planes especificos de investigacion y la evalua-
cién de resultados.

El proceso de formulaciéon del plan de persecucion penal estratégico es
un proceso que conlleva cinco etapas bdasicas.

Fase 1: elaboracion de diagnéstico de situacion criminal en la circunscripcion

No es posible fijar metas y objetivos sin un conocimiento exacto de la
situacion criminal de la localidad. El proceso de planificacion requiere de
informacién que permita conocer el entorno criminal en que se desenvuel-
ve el trabajo de la fiscalia. Para la definicién de la situacion criminal en las
fiscalias es necesario elaborar un proceso de diagnédstico del contexto de la
problematica criminal. El contexto es un andlisis situacional que ubica tres
elementos:

1. Tasas de criminalidad: hacer analisis de las tasas de criminalidad por
tipo delictivo para determinar la situacion delictiva, por departamento y
circunscripciéon municipal, perfiles de victimas, horarios, mapas crimi-
nales, caracteristicas de victimarios, patrones, etc. Aqui se realiza una
recopilacién de las estadisticas policiacas sobre el tipo de delito, a nivel
nacional, departamental y municipal. Las tasas de criminalidad se obten-
dran de las estadisticas de SICOMP y de PNC.

2. Estructuras criminales: definir cudles son los actores principales en cada
tipo de criminalidad: tipos de bandas que operan en el sector, pandillas
juveniles, clicas, etc.

3. Mercados ilicitos: identificar los lugares y personas que se dedican a
la venta de objetos producto de delitos o venden productos o servicios
sancionados penalmente.
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Para el desarrollo de los informes de contexto es necesario recopilar la
informacion de DIGICI, CRADIC, SIA. (Por ejemplo: si se tratase del contra-
bando de mercancias, un andlisis deberia abordar la situacién del contraban-
do, grupos, rutas, etc.)

Una vez establecidos los datos anteriores, se debe elaborar un documen-
to que establezca cudles son los principales problemas a nivel local, regional
o nacional El documento debe concluir con un informe que resuma:

e Formas de criminalidad mds grave y violenta en la circunscripcion.

e Principales grupos o estructuras delictivas que operan en la circunscripcion.
* Principales mercados ilicitos.

* Lugares de ocurrencia de hechos delictivos.

El documento debe indicar, ademas, cémo se puede abordar la investi-
gacion de estos casos, los recursos disponibles, el tiempo de investigacion y
las probabilidades de éxito.

Este documento es clave para todo el proceso de planeacion estratégica,
pero también para poder hacer los cambios oportunos en los planes criminales.
Por ello, el andlisis situacional es un elemento permanente de la planificacién
de persecucion penal, que debe estar a cargo de un equipo responsable en cada
fiscalia. El analista es una figura clave de la recopilacién y sistematizacion de
informacion, un procesamiento adecuado de los datos e informes periddicos
que sirvan a los fiscales distritales para toma de decisiones. El analisis situacional
debe ser hecho cuando menos de manera mensual.

Fase 2: formulacién del plan, con objetivos, metas e indicadores

Definidos los problemas criminales conforme la metodologia anterior, el
fiscal distrital y su equipo deben establecer las prioridades de persecucion
penal, tomando en cuenta la gravedad de los fenémenos delictivos. En la
definicién de metas y objetivos se debe priorizar las salidas de alta calidad.
Una salida es de tal naturaleza cuando involucra un delito de impacto, la
desarticulacion de una organizacion delictiva o de un mercado ilicito. Tam-
bién es de alta calidad cuando involucra una salida alterna en la resolucién
de un conflicto social relevante. En el caso de las salidas discrecionales, una
salida es de alta calidad si el caso es resuelto en forma rapida.

Las metas deberian definirse en funcién de dos tipos de parametros:
cuantitativos, como el porcentaje de resolucién de determinados casos gra-
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ves (Ej.: Vida (30%), Violacién (50%) y Extorsion (30%)); y cualitativos, como
la desarticulacién de un grupo criminal o la de un mercado ilegal.

La definicién de metas, por lo tanto, va a involucrar tener claridad en
cuanto a la determinacién de los grupos delincuenciales que operan en las
distintas dreas y cémo se desarrollan. De esta manera se estableceran objeti-
vos a nivel nacional, regional y local.

En cuanto a las salidas alternas y discrecionales, éstas deben establecerse
en funcion del nimero de hechos delictivos a los que puedan aplicarse estas
salidas, con relacién al volumen total de casos recibidos.

Fase 3: implementacion de estrategia

La estrategia debe implementarse a través de tres lineas de accién: planes
de investigacion especificos, designacion de encargados de investigacion y
asignacion de recursos y conformacién de equipos.

Las metas impuestas deben llevar al desarrollo de un plan especifico de
persecucion penal. De tal manera que si se ha acordado la desestructuracion
de una banda criminal, el plan de investigacion debe ser especifico. Para ello
se debe utilizar las instrucciones del Fiscal General sobre el plan de investi-
gacion (Instruccién 1-2006).

Fase 4: evaluacion de resultados

El monitoreo de metas y objetivos debe ser desarrollado a través de un
proceso de revision mensual, en el que se verifique el desempeno de la Fis-
calia y de sus contrapartes, incluyendo los comisarios o jefes departamen-
tales de Policia. En especial resulta importante que se proceda a evaluar los
avances en el plan de investigacion.

Cada jefe de seccion fiscal debe hacer una evaluacién de los resultados y
del avance de su plan, por lo menos mensualmente. Esto permitira aplicar los
correctivos oportunamente. Ademads, es importante realizar una evaluacién
sobre el desempeno de las fuerzas de seguridad.

El Fiscal distrital tiene la direccién de las fuerzas de seguridad en la cir-
cunscripcion fiscal. Esto lo obliga a ejercer un liderazgo local y pedirle cuen-
tas a la PNC sobre su actuacién en cuanto a las tareas de investigacion y
persecucion penal, pero también sobre las tasas de criminalidad y las tareas
de prevencién efectuadas.
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De acuerdo con la informacién delictiva del entorno se debe generar un
espacio especifico de discusién con el Jefe de la PNC local, para determinar
los motivos de la presencia delictiva, las posibles acciones a tomar, las deci-
siones operativas para efectos de disminuir la tasa de criminalidad.

Para que las reuniones sean efectivas se requiere que los fiscales distri-
tales cuenten con informacién actualizada de criminalidad y que lleven una
bitacora de las acciones que le han indicado realizar a la PNC y los resulta-
dos concretos obtenidos.

Fase 5: Rendicion de cuentas

Al finalizar el periodo del plan, que regularmente sera de un afo, debera
procederse a efectuar un informe final de sus resultados, el que serd entrega-
do al Fiscal General. Se podra desarrollar una actividad publica en la locali-
dad con el fin de rendir cuentas del trabajo fiscal a la comunidad.

6. CONCLUSIONES

Se ha demostrado a lo largo de este trabajo que el fenémeno criminal
es multicausal y que resulta imposible abordarlo exitosamente Gnicamente
a través de la persecucién penal y el castigo de los delincuentes. Una estra-
tegia exclusivamente punitiva dificilmente lograra resultados sociales benéfi-
cos, y representa un costo econémico y social muy alto.

Las posibilidades de contencién del delito y la violencia por parte del siste-
ma penal son realmente reducidas. La imposicion efectiva de penas sélo puede
alcanzarse en un nimero reducido de casos, y esto es aplicable a cualquier
sistema de justicia en el mundo. Partir de esta realidad es imprescindible para en-
tender la necesidad de un abordaje integral del fenémeno criminal. Un enfoque
normativista y exclusivamente sancionatorio dard como resultado tener mas car-
celes, mds jueces, mas policias, mas fiscales, incluso mas personas condenadas,
pero no menos violencia social, ni menos hechos delictivos.

Cualquier programa de disminucién de la violencia social tiene que par-
tir entonces de la articulacion de las cuatro politicas basicas, reconociendo
la subsidiariedad de la politica de persecucién penal y los limitados efectos
positivos que cabe esperar de la pena de prision.

La politica de persecucion penal estratégica se basa en el reconocimien-
to de las limitaciones del sistema penal y pretende desarrollar efectividad en
un ndmero limitado de casos, con el objeto de dar una utilizacién éptima
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a los recursos existentes destinados al sistema de justicia. Los casos selec-
cionados son aquellos de mayor dafio social, que no pueden ser objeto de
salidas alternas.

Por otro parte, se plantean politicas intensas en la prevenciéon comuni-
taria y situacional, para evitar el surgimiento de hechos delictivos. La pre-
vencién comunitaria a través de la instalacion de una cultura de paz y de la
creaciéon de mecanismos de resolucién alternativa de conflictos, que sean
capaces de evitar la escalada de violencia.

La prevencién situacional como tarea propia de la policia administra-
tiva, la cual disefa sus planes de despliegue territorial y otras politicas de
disuasion con base en informacién de inteligencia criminal y con objetivos
claramente definidos. Esto provoca la disminucion de hechos delictivos, sin
necesidad de recurrir al sistema penal y al castigo.

El uso de la prevencién comunitaria y situacional, por lo tanto, es un pre-
rrequisito para cualquier plan exitoso de disminucién de violencia y crimen.
La disminucién de la violencia y crimen genera un circulo virtuoso hacia el
sistema penal, que al tener un menor ndmero de casos, es capaz de resolver-
los con efectividad. El sistema penal queda en consecuencia con un caracter
subsidiario, s6lo para casos graves y circunstancias excepcionales. Debido a
ello, su intervencion es mas oportuna y efectiva. Se reduce de esta manera la
sensacion de impunidad y se generan condiciones para reforzar los valores
ético-sociales positivos (la prevencién integracion).

En ese marco, la persecucién penal estratégica es una herramienta para
orientar la actuacion del Ministerio Pablico y las fuerzas de criminalidad
hacia metas y objetivos concretos, optimizando los recursos y enfocandose
en los fenémenos criminales mas graves. Esto asegura un mayor éxito en la
actuacion penal, la cual ya no es producto de la improvisacion o la suerte,
sino es el resultado de una ponderada evaluacién de informacién, de una
cuidadosa planificacion de la investigacién y de casos que son exitosamente
litigados, que concluyen naturalmente en condenas efectivas.
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—Polticas penitenciarias, un tema olvidado
en el sistema penitenciario guatemalteco

Irma Arriaza*

1. ANTECEDENTES

En Guatemala, ya desde 1542, segin Real Cédula emitida por Carlos
V, se fundé la Real Audiencia de los Confines de Guatemala y Nicaragua.
“Una de las dependencias de toda Audiencia era la Real Carcel de Corte, y
en ella se internaban a los detenidos por orden de ese alto Tribunal, ya fuera
por medida de seguridad o bien porque las causas estaban pendientes de ser
juzgadas por la Audiencia”.! Luego ha existido una diversidad de leyes tales
como la Ley sobre Evasion de Presos, las leyes sobre el Derecho de Carce-
laje, leyes sobre la Higiene y la Alimentacién en la Real Carcel, Leyes para
evitar la relajacién en la Real Cércel, Ley sobre el Tormento, leyes sobre Des-
tinos, Servicios y Proteccion de los Presos,? asi como diversos acuerdos de
Cabildo. En los inicios de la época independiente, en 1820, la Real Carcel de
Corte se fusioné con la Cércel del Ayuntamiento de la Ciudad, adoptandose
para ambas el nombre de Carcel Piblica, que quedé en dependencia directa
del Ayuntamiento, hasta llegar al periodo de la Penitenciaria Central.

* Guatemalteca. Licenciada en Ciencias Juridicas y Sociales. Ha sido Directora General
del Sistema Penitenciario. Comisionada en la Comisién de Transformacion del sistema
Penitenciario. Comisionada en la Comisién Consultiva del Sistema Penitenciario. Secre-
taria Ejecutiva de la Comision Nacional del Sistema Penitenciario. Miembro del Consejo
del Ministerio Publico.

! El Régimen Penitenciario en Guatemala y su necesaria regulacion. Antonio Lopez Martin.1988.
2 [dem.
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La Municipalidad, en su sesién ordinaria del 17 de diciembre de 1875,
aprobé la construccién de la Penitenciaria Central. El martes 27 de febre-
ro de 1877, a las 7:30 a.m., en el terreno denominado ‘El Campamento’
(donde actualmente se encuentra ubicada la sede de la Corte Suprema de
Justicia y la Torre de Tribunales), se llevé a cabo la colocacién de la pri-
mera piedra de tal Penitenciaria. Al acto asistieron el General Justo Rufino
Barrios, los secretarios de Estado, el Presidente y magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, el Alcalde, los concejales y el Rector Magnifico de la
Universidad. Por acuerdo Gubernativo del 28 de junio de 1888 se manda
trasladar a todos los reos de la Carcel Piblica de Hombres de la Ciudad
a la Penitenciaria Central.

El 26 de agosto de 1889 se emiti6 el Reglamento para la Penitenciaria
Central. El mismo contemplaba lo relativo al personal y sus funciones, servi-
cios médicos, servicios educativos, de los inspectores, de los presos, visitas
y régimen laboral. Este Reglamento fue derogado por el del 12 de julio de
1937, el cual contemplaba algunos aspectos mds. En general contenia dispo-
siciones acerca de la organizacién, personal, servicios médicos y dentales,
personal auxiliar, del Inspector General, del Inspector General de Talleres y
de los jefes de talleres (estos inspectores y jefes eran escogidos entre los re-
clusos de buena conducta, siendo personal auxiliar del alcaide), del hospital
y sus anexos, de la escuela, director y profesores, premios, recompensas y
sanciones.

Mediante Acuerdo del 21 de abril de 1920 se crean las granjas pe-
nales’ y se ordena demoler el edificio de la Penitenciaria Central. Sin
embargo, no fue sino hasta 1965 que se efectud el traslado de los reos a
la Granja Penal de Pavon, en tiempos del gobierno de facto presidido por
el Coronel Enrique Peralta Azurdia. El 31 de diciembre de 1965 se creé la
plaza de Director General; la Direcciéon General de Carceles no se insti-
tuy6 en la misma forma que la Inspeccién General de Cérceles, que fue el
organismo que le precedi6, sino por la inclusién en los presupuestos de
la Nacion de una plaza nueva.

Sin existir una Ley Penitenciaria se traté por otros medios de contar con
algunas normas que coadyuvaran a que el tiempo transcurrido en prisién
tuviera una razon de ser; es asi que se emite la primera Ley de Redencién de
Penas por el Trabajo, mediante el Decreto 1560 del Congreso de la Republi-
ca, emitido el 24 de noviembre de 1962. Esta fue sustituida por el Decreto

* Las granjas penales, a diferencia de los demas centros, cuentan con una extension aproxi-
mada de 3.5 caballerfas, ya que se idearon para que la poblacién reclusa se dedicara a la
agricultura.
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56-69 del Congreso de la Republica, del 15 de octubre de 1969, que conte-
nia la Ley de Redencion de Penas* (derogada por la actual Ley del Régimen
Penitenciario).

A través del Acuerdo Ministerial 268-98, del 31 de agosto de 1998, el
Ministerio de Gobernacién creé la Comision de Transformacion del Sistema
Penitenciario, como un ente ad honorem, cuyo objeto era plantear las po-
liticas de transformacion del Sistema Penitenciario del pais. La Comision,
dentro de sus acciones, present6 un anteproyecto de Ley que fue entregado a
la Comisién de Gobernacion del Congreso de la Republica el 19 de mayo de
1999, para su discusién y promulgacion. Este anteproyecto consolidé todos
los proyectos que a la fecha habian sido presentados al Congreso y que por
falta de voluntad politica no se entraron a conocer en su momento.

Luego que la Comisién Consultiva elaboré el referido anteproyecto, el
mismo fue trasladado a la Subcomision de Seguridad y Justicia de la Comi-
sién Nacional de Seguimiento y Fortalecimiento de la Justicia. Esta realizé
varias reuniones para socializarlo con todos los entes que conformaban di-
cha subcomisién. Como resultado de este proceso se le introdujeron varias
reformas al mencionado anteproyecto.

El informe de verificacion de MINUGUA, elaborado a inicios del 2000,°
presenté la siguiente recomendacién al Congreso de la Republica para la
aprobacion de una ley penitenciaria: “Es vital que el pais cuente con la nor-
mativa necesaria para dar soporte legal al ordenamiento institucional del
sistema penitenciario; hasta la fecha, distintas instituciones han elaborado
proyectos de ley penitenciaria, pero ninguno ha contado con la voluntad po-
litica necesaria para su aprobacion. Por ello se considera fundamental que,
luego de la decisién del Ministerio de Gobernacién de apoyar una propuesta
de ley, acorde con las exigencias de la realidad y los compromisos de los
Acuerdos de Paz, el Congreso le otorgue prioridad a su discusion y posterior
aprobacion”.

Posteriormente fue creada la Comisién Consultiva del Sistema Peniten-
ciario Nacional, mediante Acuerdo Gubernativo 270-2001 del 2 de julio
de 2001. En el mismo se establecié: “La Comision dentro del plazo de su
mandato debera convocar a la Subcomisién de Seguridad y Justicia de la
Comisién Nacional de Seguimiento y Fortalecimiento de la Justicia, con el
propésito de analizar un Proyecto de Ley del sistema Penitenciario, para que

4 fdem.

5 Informe de Verificacién: La Situacion Penitenciaria en Guatemala. Misién de Verificacion de
las Naciones Unidas en Guatemala, abril de 2000.
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la misma sea elevada por el Organismo Ejecutivo, con cardcter de iniciativa
de ley ante el Congreso de la Republica”. Dicho anteproyecto fue entregado
al Ejecutivo para que se enviara como iniciativa por parte del mismo.

Ese proyecto, con algunas reformas, es la Actual Ley del Régimen Peni-
tenciario, Decreto 33-2006, que el 6 de octubre de 2006 fue publicado en el
Diario Oficial. Tal ley, en su articulo 102, contemplé que entraba en vigencia
seis meses después de su publicacion en el Diario Oficial; indudablemente
este periodo fue previsto para que la institucién se acomodara a los cambios
de su organizacion interna, necesarios para el cumplimiento de la misma.

2. CONSIDERACIONES SOBRE LA SITUACION ACTUAL DEL
SISTEMA PENITENCIARIO

A pesar que la Ley del Régimen Penitenciario entr6 en vigencia el 7 de
abril de 2007, la Direcciéon General del Sistema Penitenciario no ha logra-
do grandes cambios; sigue preocupando mds el nombramiento de guardias
penitenciarios que el del personal técnico que inicie los cambios necesarios
para cumplir con lo que la ley establece.

La Instituciéon contintGa presentando los mismos problemas que en su
oportunidad fueron denunciados por la Comision de Transformacion del Sis-
tema Penitenciario, el informe de Verificacién de MINUGUA sobre la Situa-
cién Penitenciaria en Guatemala y el Informe de la Comision Consultiva del
Sistema Penitenciario. Esas dificultades se acentian cada vez més, como el
hacinamiento, que sigue siendo uno de los mayores problemas. Reciente-
mente se ha publicado® que el Centro Preventivo de la Zona 18, Pavon, el
Boquerdn y el Centro de Maxima Seguridad adolecen de sobrepoblacién, lo
que hace dificil la vida en el interior de dichos centros. Esta situacion con-
traviene lo preceptuado en el articulo 19 inciso a) de la Constitucién Politica
de la Republica. La misma se agudiza cuando a la cércel llegan oleadas de
nuevos reclusos acusados del delito de posesion para el consumo; la pobla-
cién carcelaria también aumenta cuando se producen redadas policiacas en
determinadas fechas; recordar por ejemplo ‘el plan escoba’.

Existen deficientes controles; no se cuenta con un registro de cada reclu-
so que contenga la ficha de ingreso asi como todo aquello que se refiera al
control de trabajo y estudio; no se cuenta con fotografias en la mayoria de
casos y no hay un censo carcelario actualizado.

¢ Prensa Libre, 18 de junio de 2009; £/ Periédico, 12 de julio de 2009.
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En cuanto a la clasificacién de los privados de libertad, la propia Consti-
tucion Politica de la Republica contempla que deben separarse los condena-
dos de los procesados. Esta situacién no se ha logrado superar, a pesar que en
su articulo 10 se establece que “Los centros de detencidn, arresto o prisién
provisional serdn distintos a aquellos en que han de cumplirse las condenas.
La autoridad y sus agentes que violen lo dispuesto en el presente articulo
seran personalmente responsables”. Todo esto lesiona los derechos de las
personas detenidas provisionalmente, quienes por el principio de presunta
inocencia no deben ser tratados como si ya estuvieran condenadas.

Actualmente, cuando entran nuevas personas a la prision, se les clasifica
para separarlas por sectores, de acuerdo a los delitos cometidos. Esto tam-
bién violenta sus derechos, ya que no se toma en cuenta sus condiciones
personales para estar en un centro o sector especifico.

La falta de personal técnico es otro de los grandes problemas. Han pasa-
do dos anos y poco se ha avanzado; si bien la ley en su articulo 97 determina
que los equipos multidisciplinarios de diagnéstico y tratamiento, prelibertad
y libertad deberian haberse implementado en un plazo de dos afios, esto no
se ha logrado a cabalidad. Tal situacion perjudica a quienes son condenados,
ya que dicho equipo tiene que realizar el diagnéstico de la persona para
proponerle al Juez de Ejecucién la conveniencia de ubicarlo en determinado
centro y sector.

Estos equipos deben estar conformados, como minimo, por un espe-
cialista de cada una de las 4reas de medicina, psicologia, trabajo social y
abogacia, con la finalidad de realizar las evaluaciones para el diagnéstico y
ubicacién de la persona cuando ingresa al Centro Penitenciario.

En cuanto a los programas laborales y educativos, la Institucién, por la
cantidad de carencias existentes, no ha logrado que los mismos se imple-
menten de manera estructurada ni que se lleven los controles necesarios
para los informes pertinentes. De ahi que la redencién de penas por trabajo
y/o estudio no tenga una sélida base para su otorgamiento; constantemente
los Juzgados de Ejecucién declaran sin lugar los incidentes respectivos por
la falta de informes rendidos adecuadamente y que llenen los requisitos co-
rrespondientes para que prueben que efectivamente la persona ha trabajado
o estudiado durante su reclusion.

Desde 1956 se ha venido considerando la necesidad de contar con una
Escuela de Estudios Penitenciarios para profesionalizar al personal del Siste-
ma Penitenciario. Por ello se promulgé el Acuerdo Gubernativo de fecha 9
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de julio, mediante el cual se fund6 la Escuela; luego se emitieron los acuer-
dos gubernativos del 10 de julio de 1967 y del 21 de marzo de 1980.

En 1999, a través del Proyecto de Mejoramiento del Sistema Penitencia-
rio, MINUGUA considerd que la Escuela era de urgente necesidad y que si
bien existian los acuerdos de creacion, ésta nunca funcioné. Por ello inici6
la conformacion del nicleo de profesores, integrado por profesionales inte-
resados en apoyar la creaciéon de la misma. Dicho grupo, cuyo trabajo fue
ad honorem, se inicié con veintiséis profesionales, lograndose que el 17 de
noviembre de 19997 se instalara la Escuela de Estudios Penitenciarios en la
tercera planta del edificio de la Direccion General del Sistema Penitenciario
(DGSP, 7% calle 10-34, zona 1). Para inaugurarla formalmente se dict6 el
curso ‘Salud en Prisiones’, los dias 17 y 19 de noviembre de ese afio. Con el
apoyo de MINUGUA, el 9 de abril del 2001 se emiti6é el Acuerdo Guberna-
tivo 137-2001, que deroga el del 21 de marzo de 1980. El nuevo Acuerdo
crea la Escuela como una dependencia educativa dentro de la estructura
organizativa de la DGSP, encargada de calificar y capacitar al personal al
servicio de la institucién y sus centros de detencién, asi como de orientar los
programas de formacién y capacitacion hacia las funciones que desempena
dicho personal.

La DGSP impulsé el plan estratégico de la Escuela de Estudios Peniten-
ciarios, elaborado en diciembre de 2000, con la participacién del perso-
nal del Sistema Penitenciario, la Unidad de Planificacion del Ministerio de
Gobernacién, MINUGUA, PNUD vy el Instituto de Estudios Comparados en
Ciencias Penales.

Para impulsar dicho Plan, la DGSP establecié una ‘mesa de apoyo’, in-
tegrada por el personal técnico del Sistema, representantes de ONG con
experiencia en el tema penitenciario y por representantes de la cooperacién
técnica internacional. El trabajo desarrollado por la ‘mesa de apoyo de la
Escuela de Estudios Penitenciarios (EEP)’, fue fundamental para dar segui-
miento a las metas establecidas en el Plan Estratégico para 2001.

El primer Director de la EEP se nombr6 a través de un proceso de convo-
catoria publica y de seleccion conforme al perfil previamente disefiado por
la ‘mesa de apoyo de la EEP’, con el visto bueno de la DGSP.

El Programa de Apoyo a la Reforma de la Justicia, de la Unién Europea,
doné a la Escuela del Sistema Penitenciario el equipo necesario para que la

7 Informe del Proyecto de Mejoramiento del Sistema Penitenciario-MINUGUA. 1999.
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misma funcionara con mejores condiciones. Y dispuso el traslado de las ins-
talaciones a un edificio arrendado para tal efecto, situado en la 5a. avenida
“A” 13-28, zona 9 de la ciudad de Guatemala, las que se inauguraron el 6
de diciembre del afio 2007. Sin embargo, en diciembre del 2008, la DGSP
ordené el traslado de otras oficinas administrativas a las instalaciones de la
Escuela, lo que ha perjudicado su funcionamiento a causa de la reduccion
del espacio.

La Carrera Penitenciaria no se ha implementado por las carencias que
tiene la Escuela, estimdndose que es muy dificil que esto se logre en los cua-
tro afios que la Ley contemplaba para que la misma comenzara a funcionar.
La Institucién no cuenta con un presupuesto acorde para la implementacion
de los cambios que la Ley contempla; el mismo es el que dispone de meno-
res recursos dentro de todas las instituciones del sector justicia.®

Con las dificultades antes expuestas, dificilmente puede decirse que a
partir de la vigencia de la Ley ha habido avances significativos en el Sistema
Penitenciario; aunado a ello, la falta de politicas adecuadas para la aplica-
cién de la misma repercute negativamente en la puesta en marcha de los
avances que ella contempla.

3. PROPUESTA DE MEDIDAS A IMPLEMENTAR PARA LOGRAR
LOS FINES QUE PERSIGUE EL SISTEMA PENITENCIARIO
GUATEMALTECO

La Direccion General del Sistema Penitenciario debe proponer, a corto
plazo, el Reglamento General de la Ley del Régimen Penitenciario, que desa-
rrolle los principios contemplados en la misma. Se han elaborado varios an-
teproyectos de Reglamento pero no ha habido la voluntad de aprobar ningu-
no de ellos, lo que indudablemente perjudica la implementacién de la Ley.

Mucho se ha discutido acerca de si debe haber un Reglamento de la Ley
y un Reglamento de la Escuela y Carrera Penitenciaria o bien uno solo. Al
analizar la Ley, la misma dice, en sus articulos 40 y 41: “El reglamento de la
presente ley establecera el sistema de concursos de oposicion para ascensos
y nombramientos a puestos de trabajo” y “El reglamento de esta ley regula lo
relativo a esta materia”. Sin embargo, en el articulo 99, transitorio, se estable-
ce que el Organismo Ejecutivo debera emitir el reglamento respectivo, por
lo que la misma esta hablando de un solo reglamento. Dicha emisién debia

8 Para el 2009, el presupuesto del MINIGOB es de Q3,275,176,756, teniendo el Sistema Pe-
nitenciario asignado Q249,176,756.
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cumplirse en el plazo de tres meses; han pasado ya casi dos afos y todavia
no se ha logrado su aprobacion.

Ademas del Reglamento General, la Ley también contempla que el Mi-
nisterio de Gobernacién emita los reglamentos correspondientes a cada cen-
tro de detencién o de condena, a propuesta de la Direccién General del
Sistema Penitenciario, en un plazo maximo de seis meses a partir de la entra-
da en vigencia de la misma (articulo 100). Por consiguiente, éstos deberian
elaborarse a corto plazo para cumplir lo establecido en ella.

Diez afos de ardua tarea para la implementacion del Sistema Progre-
sivo, cuestién que no es nada facil; si no se inicia de inmediato, de poco
servira que la Institucién cuente con una Ley que indica hacia donde debe
ir el Sistema Penitenciario, cudl es su finalidad, cuales son las actividades
que deben realizarse en cada una de sus fases y asi cumplir con el régimen
que se ha fijado en la misma. Es por ello que a la Direccién General del
Sistema Penitenciario, le urge fijar politicas a corto, mediano y largo plazo,
ya la Institucién no puede navegar a la deriva, pues no puede continuar sus
funciones sin tener plasmado en un documento de politica penitenciaria lo
que se debe de llevarse a cabo en los préximos afios, ya que de esos diez
afos, han pasado dos en los cuales muy poco se ha logrado, tanto es asi que
la Gnica preocupacion se centra en cuestiones puramente de seguridad, pero
no de proporcionarle a las personas reclusas la oportunidad de “la asistencia
necesaria capaz de neutralizar el dafo que la propia privacion de libertad

)

representa, procurar que la prisién le dane lo menos posible”.

La Ley también contempla que en los centros de cumplimiento de condena
debera contarse con sectores para el cumplimiento del arresto, con clasificacién
de reclusos estableciendo sectores de minima y mediana seguridad.

Las diferentes fases del Régimen Progresivo son las siguientes:

Diagnoéstico y ubicacién, cuyo objeto es definir la ubicacién y estable-
cer un Plan de Atencién Técnico Individual (PATI); esta fase tiene un plazo
maximo de quince dias.

Tratamiento, durante la cual se desarrollard el PATI, siempre con el apo-
yo de los profesionales de Rehabilitacion Social; la duracién es, como maxi-
mo, hasta el momento que la persona reclusa cumpla la mitad de la condena
que le ha sido impuesta.

° Borja Mapelli, Universidad de Sevilla. Prisiones: el Desafio del nuevo milenio. Noviembre, 2000.
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Prelibertad, en la que la persona reclusa progresivamente afianza su vin-
culacién familiar y su relacion con la comunidad exterior, pudiendo trabajar
fuera del centro penitenciario ademds de gozar de permisos de salida de fin
de semana o salidas diurnas, con la obligacién de pernoctar en el centro, y
de otros beneficios que la propia ley contempla.

Libertad controlada, dltima fase del régimen progresivo en la que la per-
sona reclusa obtiene su libertad bajo el control del Juez de Ejecucion.'

Para lograr que las tres primeras fases se desarrollen de acuerdo con los
preceptos legales, el Sistema Penitenciario debe contar con la infraestructura
apropiada. El articulo 55 de la Ley establece que los establecimientos pe-
nitenciarios deberan construirse con la arquitectura adecuada al clima del
lugar, siempre que se garantice la seguridad. Debera facilitarse especialmen-
te el cumplimiento de los programas de reeducacion y readaptacion social;
ademas, tales establecimientos deberan tener condiciones que permitan la
distribucion de las personas reclusas de manera apropiada, ya que en cada
fase del tratamiento las instalaciones tendran elementos especiales para lo-
grar el cumplimiento de sus fines.

Es dificil que en el corto plazo se pueda construir este tipo de centros,
por lo que las actuales instalaciones deberan reestructurarse y dejar a media-
no plazo la construccién de nuevas que respondan al sistema progresivo. La
falta de una verdadera arquitectura penitenciaria ha redundado en perjuicio
de la salud y del bienestar de la poblacién reclusa; ademas, no ha permitido
el desarrollo de los programas laborales y educativos. La construccion de
centros se propone en lugares cercanos a las poblaciones, con la idea de que
los servicios sean accesibles y que la comunidad se involucre en el apoyo de
los programas que se realicen dentro de los mismos.

Adicionalmente debe implementarse un registro moderno que ademas
de contar con la informacién necesaria de las personas procesadas y conde-
nadas, consigne todo lo relativo al PATI. Este registro permitiria obtener de
manera inmediata los informes necesarios para los procedimientos judiciales
de Ejecucion Penal. Debera evaluarse el proyecto SIAPEN, sistema informati-
co que fue disenado para el Sistema Penitenciario y que tuviera un costo alto.

La institucion penitenciaria ha hecho algunos esfuerzos para la contra-
tacion de Personal Técnico, con apoyo de entidades internacionales. Esto es
indispensable para cumplir lo que establece la Ley en su articulo 61, que se

10 Ley del Régimen Penitenciario, articulos del 56 al 69.
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ocupa de la atencién de necesidades y el desarrollo de las potencialidades
de las personas reclusas, con la finalidad que éstas participen en la elabo-
racion de su propios PATI, ya que de ello dependerd su cumplimiento. El
establecimiento de tales planes conlleva que la Institucion incluya dentro de
sus politicas programas laborales y educativos que permitan que las personas
reclusas desarrollen sus potencialidades y cubran sus necesidades; sabido es
que esto tiene un costo econémico alto pero debe permitirse la participacién
de la comunidad, que fue prevista por la Ley en su articulo 11.

Los centros penitenciarios necesitan personal especializado, tal como
lo demanda la Constitucién Politica de la Republica. Por tal razén es res-
ponsabilidad de la Direccion General del Sistema Penitenciario fortalecer la
Escuela de Estudios Penitenciarios, no sélo en cuanto a contar con instala-
ciones adecuadas sino también con un curriculo que permita que el personal
conozca que la finalidad de la Institucién no es sélo otorgar seguridad sino
también proporcionar a las personas reclusas las condiciones que les per-
mitan alcanzar un desarrollo personal durante el cumplimiento de la pena
encaminada a una seguridad dinamica."

Debe considerarse también que la formacién de dicho personal tiene
que tener un caracter eminentemente civil, ya que esa es la naturaleza de los
centros penitenciarios. Esto no ha sido cumplido por anteriores directores del
Sistema Penitenciario, que han permitido que el personal se capacite en cen-
tros militares. Debera asimismo revisarse los salarios que se devengan dentro
de la Institucién, ya que los actuales no son atractivos para las personas inte-
resadas en optar a cargos dentro del Sistema Penitenciario. Esto es necesario
dadas las funciones tan especiales que desempena el personal penitenciario,
que ademas debe someterse a un proceso de seleccion a través de la Escuela.

Al fortalecerse la Escuela se lograra la implementacion de la Carrera Pe-
nitenciaria, pues sélo a través de ella se podra captar el personal adecuado
para las funciones que deben llevarse a cabo dentro del Régimen Peniten-
ciario. Es necesario que todo el proceso esté contemplado en el Reglamento
General de la Ley.

En este contexto, es urgente que las comisiones que la Ley contempla
se integren y funcionen. El Ministerio de Gobernacion, a partir de enero de
2008, ha incumplido con el funcionamiento de la Comision Nacional del
Sistema Penitenciario, 6rgano asesor y consultivo de la Direccién General,
que recientemente se volvié a conformar. El que esta comision no funcione

" Manual de Buena Practica Penitenciaria. Implementacién de las Reglas Minimas de Nacio-
nes Unidas para el Tratamiento de los Reclusos.
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regularmente redunda en que la Institucion se mantenga aislada y con pocos
avances en cuanto a la propuesta de politicas penitenciarias. Su funciona-
miento también favoreceria el desarrollo y fortalecimiento de la Escuela de
Estudios Penitenciarios, pues se estima que sus propuestas tendrian mayor
peso para que ministerios como los de Educacion, Cultura y Deportes, Traba-
joy Salud, apoyen programas de tal naturaleza. De esta manera se lograria,
como en otros paises, que los propios ministerios ofrezcan oportunidades de
trabajo a la Institucién, a efecto que la poblacién reclusa pueda desarrollarse
laboralmente a través de un trabajo dtil y productivo.

Una de las reformas que la actual Ley incluy6 a partir del texto original
del anteproyecto de la Comision Consultiva, es la referente a que sea la Co-
mision de Salud Integral, Educacién y Trabajo la que emita un dictamen para
la redencién de penas. Esta asignacion desvirtta la funcién de la Comision,
que era apoyar a la Institucién en propuestas de politicas para facilitar a las
personas reclusas el estudio a distinto nivel y el desarrollo de destrezas y
habilidades de trabajo, y para favorecer la implementacion de fuentes de tra-
bajo y educacién a través de programas penitenciarios y post-penitenciarios;
su injerencia en los trdmites de la Redencién de Penas ante los Jueces de
Ejecucion ha hecho que, durante todo el tiempo que la Comisiéon no ha
funcionado, se incumpla con dicha funcién, por lo que deberd plantearse la
reforma correspondiente.

Otra situacién que afecta grandemente al Sistema Penitenciario es el
constante cambio de autoridades, no sélo de los altos mandos sino también
de los mandos medios, pues esto no permite que se consoliden los planes y
proyectos.

La carrera penitenciaria debe apuntalarse con la finalidad que los man-
dos medios, que por lo general son los operativos, sean de carrera, a efec-
to que exista estabilidad, favoreciendo asi que la Institucién logre avances
positivos. Sélo en lo que va del actual periodo gubernamental (2008-2009)
se han nombrado mas de tres directores y cada uno llega con su propia pro-
puesta para abordar la problemética penitenciaria, iniciando acciones que
luego se desechan por el siguiente director. Han pasado ya mas de dos afnos
de la vigencia de la Ley sin que la misma se aplique efectivamente.
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4. CONCLUSIONES

* Laimplementacién de la Ley del Régimen Penitenciario es un tema pen-
diente de cumplirse por parte de las autoridades del Ministerio de Go-
bernacion y del Sistema Penitenciario.

* Es indispensable establecer politicas penitenciarias de corto, mediano y
largo plazo, que orienten a la Institucién sobre el camino a seguir para el
logro de sus fines.

* El Reglamento General de la Ley y los reglamentos de los centros peni-
tenciarios deben promulgarse inmediatamente.

* Han transcurrido los primeros plazos para la implementacién de los
equipos multidisciplinarios y la modernizacién de la Administracion, y
no hay avances significativos en este tema.

* Se esta a la mitad del plazo para la implementacién de la carrera peni-
tenciaria y no existe voluntad de cumplir con él.

* Aunque la ley fija diez anos para cumplir con la implementacion del Ré-
gimen Progresivo, han pasado ya dos afnos y medio sin que la misma se
inicie; se puede asegurar, sin lugar a equivocarse, que no se han logrado
avances integrales sobre ello.

* Deben conformarse las comisiones que establece la ley, de manera per-
manente.

* Existe poca voluntad del Gobierno para proporcionar un adecuado pre-
supuesto que permita que el Sistema Penitenciario pueda cumplir con lo
que demanda la Ley.
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5. RECOMENDACIONES

* Que se inicie inmediatamente el estudio formal de los diferentes ante
proyectos de reglamentos existentes a la fecha, a efecto que el Ministerio
de Gobernacion emita el Acuerdo correspondiente.

* Que el Reglamento General y los reglamentos de los centros se desarro-
llen de manera adecuada y respondan a la realidad penitenciaria guate-
malteca.

* Que al emitir las politicas penitenciarias se incluyan, por lo menos, los
temas del hacinamiento, la salud, la falta de registros adecuados, la im-
plementacion de la Carrera Penitenciaria, el fortalecimiento de la Escue-
la de Estudios Penitenciarios, la readecuacién de los centros penitencia-
rios y los programas laborales y educativos.

* Que se inicie la discusion y aprobacién de los planes de estudios de la
Escuela de Estudios Penitenciarios.

* Que se elabore un plan estratégico de urgencia para la puesta en marcha
del Régimen Progresivo, a efecto que no se agote el plazo de los diez
anos que contempla la Ley sin que se cumpla con tal mandato.

*  Que las comisiones que contempla la Ley apoyen a la Institucién a efec-
to de lograr la puesta en marcha de las politicas propuestas y la conse-
cucién de un presupuesto adecuado para cumplir con las demandas del
personal de la Institucién, de la poblacién reclusa y de la comunidad.
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Experiencias exitosas de gestion
municipal de la seguridad ciudadana

Hugo Acero Veldasquez*

1. PRESENTACION

Los alcaldes y prefectos son aquellos funcionarios que en cualquier Esta-
do estdn mas cerca de la vida cotidiana de los ciudadanos, mientras que las
autoridades nacionales son las encargadas de fijar las lineas de accién gene-
ral a desarrollarse en todo el territorio. En el caso de la gestién de la seguri-
dad, son las autoridades locales, en representacion del Estado, a las que en
un primer momento les toca dar respuesta a las problematicas de violencia y
delincuencia que ocurren en sus municipios y prefecturas.

Pese a la trascendencia de los anteriores planteamientos y a su pertinen-
cia en cuanto al manejo de las probleméticas de seguridad ciudadana, muy
pocas administraciones municipales en América Latina han liderado proce-
sos en la materia con buenos resultados. De igual forma, son muy pocos
los Estados en los cuales la normatividad permite que sean las autoridades
municipales las responsables del tema de seguridad ciudadana.

* Colombiano. Sociélogo, con experiencia por quince afos en manejo y gestion de temas
de convivencia, seguridad ciudadana, seguridad nacional, manejo de crisis y terrorismo.
Asesor en la formulacion e implementacién de planes integrales de seguridad y convi-
vencia y planes maestros de equipamientos (instalaciones, comunicaciones, movilidad y
recursos humanos) de seguridad y justicia en varias ciudades colombianas y en paises y
ciudades de América Latina, con buenos resultados como los alcanzados en las ciudades
de Bogotd, Medellin, Cartagena, Barranquilla y Guayaquil (Ecuador).
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Aunque existe una buena cantidad de experiencias exitosas en la regién
en el manejo de ciertos aspectos de seguridad ciudadana, las cuales en al-
gunas ocasiones han sido excelentemente documentadas, son muy pocos
los procesos integrales' en la materia que se han producido desde el ambito
local.

Los procesos desarrollados en la ciudad de Bogotd, Colombia, en el
transcurso de doce anos consecutivos durante cuatro administraciones, asi
como los avances de las ciudades de Guayaquil y Medellin en los Gltimos
seis afios constituyen buenos ejemplos de lo que significa que la seguridad
ciudadana sea asumida de manera integral por las autoridades municipales.

En la presente contribucién se presenta de manera breve y sucinta las
caracteristicas mas importantes de estos procesos y las ensefianzas que han
dejado. Lo anterior, no sélo con el fin de demostrar la pertinencia del supues-
to inicial sino ademds como un intento por documentar estos procesos con
el fin que se conviertan en experiencias replicables.

2. ECUADOR: GUAYAQUIL, EL ESFUERZO DE UN ALCALDE
PARA RECUPERAR LA SEGURIDAD CIUDADANA

Al igual que la mayoria de los paises de América Latina, en Ecuador
existe una centralizacion del manejo de la seguridad ciudadana y todavia los
modelos de seguridad publica estdn marcados por las doctrinas imperantes
de la Seguridad Nacional.? Bajo este modelo, todavia hoy, no se consideran
la participacion de los gobiernos locales y de la comunidad como estamen-
tos importantes para enfrentar los problemas de seguridad ciudadana, pro-
blemas que, cada vez mas, tienen manifestaciones y consecuencias locales.

A pesar que la Constitucion Nacional de la Republica del Ecuador esta-
blece un régimen seccional auténomo, consagrado como importante figura

! Politicas que integran de manera adecuada programas y proyectos preventivos y coercitivos,
que van desde la prevencién hasta el control policial y de justicia de las manifestaciones
violentas y delincuenciales. Las politicas integrales incluyen acciones para mejorar la con-
vivencia ciudadana, la cual es entendida como el vivir con el otro, reconociendo reglas mi-
nimas que deben respetar y cumplir todas las personas para propiciar una sana interaccién.
Los pilares de la convivencia en una sociedad son la equidad, la empatia, el compartir, la
cooperacion, el respeto, la comunicacion, la autorregulacion y la capacidad de participacion.

2 La seguridad nacional, mira ante todo a la proteccién de la integridad del Estado —tanto po-
litica como geografica— contra amenazas del exterior, pero a veces también de graves hechos
internos que amenacen seriamente la integridad del Estado. Esta nocién es claramente insufi-
ciente para capturar el enfoque sobre la justicia y libertad de la ciudadania civil.
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de descentralizacion, a partir de los municipios y concejos provinciales,’
6rganos a los que se les atribuye autonomia funcional, econémica y admi-
nistrativa, ademas de facultad legislativa que se manifiesta por ordenanzas,
esta autonomia territorial no se extiende a los temas de seguridad. El trata-
miento de los mismos corresponde al ejecutivo nacional, como lo establece
el articulo 171, el cual determina dentro de las obligaciones del presidente
las siguientes que tienen que ver con la seguridad:

Velar por el mantenimiento de la soberania nacional y por la defensa de
la integridad e independencia del Estado.

Ejercer la maxima autoridad de la fuerza publica, designar a los integran-
tes del alto mando militar y policial, otorgar los ascensos jerarquicos a
los oficiales generales y aprobar los reglamentos organicos de la fuerza
publica, de acuerdo con la ley.

Asumir la direccion politica de la guerra.
Mantener el orden interno y la seguridad publica.

Indultar, rebajar o conmutar las penas, de conformidad con la ley.

A nivel de los alcaldes, la Ley de Régimen Municipal les asigna funcio-

nes tipicas de una autoridad de policia en materia de convivencia,* sin que

3 Los concejos provinciales son los érganos legislativos municipales y representan a las distin-
tas provincias en que esta dividido el municipio.

* Art. 167.- En materia de justicia y policfa, a la administracién municipal le compete:

Cumplir y hacer cumplir las leyes, ordenanzas y reglamentos municipales;
Cuidar de que se cumplan y hacer cumplir las disposiciones sobre higiene, salubridad,
obras publicas y uso de vias y lugares publicos;
Autorizar la realizacién de juegos y espectaculos piblicos permitidos por la ley, impedir
los que estan prohibidos y reprimir en los casos de infraccion;
Mantener y garantizar la exactitud de pesas y medidas;
Reglamentar, previa aprobacién del Concejo, el funcionamiento de ventas ambulantes,
procurando reducir al minimo tal sistema de comercio y supervigilar que las disposicio-
nes sobre el particular tengan cumplida ejecucion;
Controlar la propaganda que se haga por avisos comerciales, carteles y demds medios y per-
seguir la que se hiciere contraviniendo las ordenanzas mediante el empleo de altavoces;
Aplicar las sanciones previstas en esta Ley, las que seran impuestas por los comisarios,
siguiendo el procedimiento previsto en el Cédigo de Procedimiento Penal, para el juzga-
miento de las contravenciones;
Poner a los infractores a 6rdenes de los Comisarios;
Investigar y esclarecer las infracciones en materias municipales perpetradas en el cantén; y,
Colaborar con la Policia Nacional y obtener la cooperacion de ésta para que las respec-
tivas tareas se cumplan eficazmente.
Requerir la cooperacion de la Policia Nacional, siempre que lo crea necesario para el
cumplimiento de sus funciones;
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éstos tengan responsabilidades directas en el manejo de la seguridad ciuda-
dana. La misma ley Organica, en su articulo 154, establece que las munici-
palidades pueden relacionarse con la Policia Nacional® para:

e Formular politicas locales de proteccién, seguridad y convivencia ciuda-
dana.

e Definicion de formas de coordinacion.

e Contribucién, de acuerdo a las posibilidades, de financiamiento de la
seguridad.

e Participacién en los procesos de evaluacion de la seguridad ciudadana.

e Elaboracién y ejecucion de planes de proteccion de la poblacion en riesgo.

Por otro lado, el articulo 63 de la Ley Organica de Régimen Municipal
le entrega atribuciones a los concejos cantonales de “contribuir a la formu-
lacion de politicas de proteccion, seguridad y convivencia ciudadana 'y a la
definicién de normas de coordinaciéon de la municipalidad con la Policia

"6

Nacional y otros organismos responsables”.

Frente a esta situacién poco clara de responsabilidades, la Administra-
cion de la Ciudad de Guayaquil, encabezada por el Alcalde Jaime Nebot
(tres periodos de gobierno desde 1994), comprendié que la seguridad ciuda-
dana era una de las mayores preocupaciones que tenia la ciudadania e inclu-
yo el tema entre los principales ejes del Plan de Desarrollo, dejando atrés el
modelo tnico de orden, control y ley, por un modelo integral.

Para comprender la manera como la administracion de la ciudad de
Guayaquil se meti6 en los temas de seguridad ciudadana, sin tener facul-
tades constitucionales y legales para ello, es necesario tener en cuenta dos
coyunturas. La primera tiene qué ver con la situacién de inseguridad y vio-
lencia con la que comenzaron las ciudades de Ecuador el actual siglo; y la
segunda, con la demanda ciudadana de mayor seguridad formulada a los al-
caldes, sin que los ciudadanos supieran que ellos no tenian responsabilidad
constitucional ni legal en este campo.

* En Ecuador, al igual que en Colombia, existe s6lo una Policia Nacional; sin embargo, existe
la posibilidad que los municipios creen policias locales desarmadas, orientadas a garantizar
la convivencia.

¢ La Constitucion establece, articulo 226, que la descentralizacién debe ser obligatoria cuan-
do la entidad seccional la solicite y tenga capacidad para asumirla; la Ley Organica de Ré-
gimen Municipal, articulo 19, inciso 2, dispone que “El Concejo determinara la capacidad
operativa para asumir nuevas competencias.”

7
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A pesar de esta situacion, de conformidad con los articulos 228 y 2307
de la Constitucion Nacional se promulgaron una serie de ordenanzas que le
permitieron al gobierno municipal de Guayaquil intervenir en los temas de
seguridad. De tales ordenanzas cabe resaltar las siguientes:

* La decision del alcalde de invertir en el fortalecimiento de la Policia
Nacional del Ecuador, que presta servicio en la ciudad de Guayaquil, y
desarrollar una serie de programas orientados a prevenir los hechos de
violencia y delincuencia.

* Creacién de la Corporacion para la Seguridad Ciudadana de Guayaquil,®
institucion a la que se le asignaron recursos para disefar, ejecutar y evaluar
planes y proyectos orientados a mejorar la seguridad ciudadana.

* Ordenanza de creacién y profesionalizacion de las policias metropolita-
nas. Cabe anotar que esta ciudad cuenta con un cuerpo propio de poli-
cia desarmada que apoya las funciones que tiene el alcalde en materia
de convivencia.

* Ordenanzas orientadas a regular ciertas actividades que desmejoran la
convivencia de seguridad y la convivencia ciudadana.’

Cabe anotar que Guayaquil cre6 y puso en funcionamiento el Consejo
de Seguridad, con el objetivo de coordinar el trabajo de las distintas institu-

7 Art. 228.-... Los gobiernos provincial y cantonal gozaran de plena autonomia y, en uso de
su facultad legislativa, podrédn dictar ordenanzas, crear, modificar y suprimir tasas y contribu-
ciones especiales de mejoras.

Art. 230.- Sin perjuicio de lo prescrito en esta Constitucion, la ley determinard la estructura,
integracion, deberes y atribuciones de los consejos provinciales y concejos municipales, y
cuidard la aplicacion eficaz de los principios de autonomia, descentralizacién administrativa
y participacién ciudadana.

8 La Corporacion para la Seguridad Ciudadana de Guayaquil es el ente que se encarga de coor-
dinar y colaborar con la Policia Nacional de Ecuador, acantonada en la ciudad de Guayaquil,
lo relacionado con materia de proteccién y seguridad ciudadana, asi como coordinar con otras
entidades en materia de seguridad ciudadana la formulacion de politicas locales y evaluar en su
fase de ejecucion dichas politicas y planes de seguridad. La CSCG la componen: la Municipalidad
de Guayaquil, Policia Nacional del Ecuador, Gobernacion de la Provincia del Guayas, Fuerza de
Tarea Conjunta del Guayas, Comision de Transito del Guayas, Benemérito Cuerpo de Bomberos
de Guayaquil, Ministerio Fiscal Distrital del Guayas, Corte Superior de Justicia de Guayaquil, Cruz
Roja del Guayas, Junta Civica de Guayaquil, Arquididcesis de Guayaquil, Camara de Comercio
de Guayaquil, Cdmara de la Pequefa Industria del Guayas, Asociacion de Canales de Television,
Asociacion Ecuatoriana de Radiodifusién, Corporacion de Puestos de Auxilio Inmediato y Concejo
Cantonal de Guayaquil

2 Ademas de la trasformacién de esta ciudad en materia de seguridad ciudadana y conviven-
cia, hay que destacar la trasformacién arquitecténica de Guayaquil, con la recuperacién del
espacio publico para los ciudadanos y turistas
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ciones estatales que tienen responsabilidad en los temas de seguridad y jus-
ticia, como son: la Policia Nacional, el Ministerio Pablico (Fiscalia), las co-
misiones de transito, las Fuerzas Armadas, la Corporacién para la seguridad
ciudadana y la sociedad civil organizada a través de la Camara de Comercio
de Guayaquil. Este Consejo se retine de manera periédica, por lo menos una
vez al mes, da seguimiento a los temas de seguridad y convivencia y propone
politicas y acciones para mejorar la situacién en estas materias.'

Ademas se cred un sistema de informacién de violencia y delincuencia,
el cual compila, sistematiza, analiza y entrega reportes de violencia e inse-
guridad. Este sistema es una herramienta importante para la gestién y toma
de decisiones en los temas correspondientes.'

COMPORTAMIENTO DEL HOMICIDIO EN GUAYAQUIL,
Ecuador.
Junio 2005 - 2007.

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto | Septiembre | Octubre | Noviembre | Diciembre

—— 2005 38 29 42 38 43 51 #
——2006 38 52 59 57 24 28 15 30 a 28 28 58
—t—2007 2 17 34 35 28 36 2 34 44 32 42 47

Fuente: Policia Nacional

19 Mientras la Corporacion para la Seguridad ciudadana de Guayaquil es una institucién con
estructura administrativa que define la politica de seguridad y cuenta con los recursos nece-
sarios para ejecutarla y realizar los seguimientos pertinentes, el Consejo de seguridad es la
instancia de coordinacion interinstitucional que se retine todos los meses para realizar segui-
miento a la situacion de violencia y delincuencia y para formular acciones.

"' En Guayaquil funciona el Sistema de Informacién de Violencia y Delincuencia, del cual
hace parte la Escuela Politécnica ESPOL, quien da el soporte técnico y analitico.
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Estos esfuerzos por institucionalizar los temas de convivencia y de segu-
ridad ciudadana han dado, en los dltimos afos, resultados importantes en
materia de reduccién de la mayoria de los delitos, en especial en la reduc-
cion de la violencia homicida, que pasé de una tasa de 22 homicidios por
cada 100.000 habitantes en el aflo 2005 a 18 en el 2007.

Esta experiencia en el Ecuador ha marcado la pauta para que se comien-
ce a discutir la posibilidad de que los alcaldes asuman responsabilidades en
materias de seguridad ciudadana, como lo demuestra la presentacién del
primer proyecto de ley sobre seguridad ciudadana, el cual se discutié a me-
diados del afio 2003 en el Congreso. A pesar que el proyecto no pas6, marcé
un antecedente importante en la discusion de este tema en el Ecuador, donde
hoy, al igual que en la mayoria de los paises de América, los ciudadanos lo
califican como uno de los problemas mas importantes y demandan solu-
ciones a las administraciones municipales. Para los ciudadanos comunes y
corrientes, que no saben si los alcaldes tienen responsabilidades constitu-
cionales y legales en estas materias, lo que les importa es que quien ellos
eligieron les dé respuesta a su demanda de seguridad.

3. COLOMBIA: LOS ALCALDES Y GOBERNADORES LIDERES
DE LA SEGURIDAD

En Colombia, el manejo histérico de los problemas de violencia y
delincuencia ha sido tradicionalmente policial y militar. Los distintos go-
biernos delegaron esta funcion en las fuerzas armadas, sin que existiesen
politicas integrales de seguridad del Estado y de seguridad ciudadana
lideradas por el ejecutivo. Durante muchos afios primé una vision parti-
cular que privilegi6 el uso legitimo de las armas, la resolucién violenta
de los conflictos y las respuestas coercitivas frente a estos problemas y en
algunos casos frente a los conflictos sociales, dejando de lado las accio-
nes preventivas e integrales.

En medio de esta situaciéon crecié la violencia y la delincuencia; por
ejemplo, los homicidios comunes pasaron, segun la Revista Criminalidad de
la Policia Nacional de 2003, de 8,565 en 1980 a 28,837 en el 2002; es de-
cir, se registr6 un incremento del 236% en 22 afos; el hurto de automotores
pasé de 3,017 a 30,277 (+933%); el secuestro extorsivo pasé de 72 a 2,986
(+4047%); la extorsion paso de 404 a 2,512 casos (+521%) y el atraco calle-
jero pasé de 5,493 en 1988 a 33,431 en 2002 (+508%) en sélo cinco afios.

Adicional al incremento de la delincuencia y la violencia, el problema
carcelario no ha sido preocupacién de casi ninglin gobierno. Las carceles
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son infraestructuras viejas, inadecuadas y en estado de hacinamiento, lo que
no les permite cumplir con su razén de ser; por el contrario, se han constitui-
do en sitios que reproducen con mayor intensidad la criminalidad. A pesar
de los esfuerzos por construir nueva infraestructura, que se vienen haciendo
desde 1998, estas situaciones y la violacién permanente de los derechos
humanos persisten.

Esta falta histérica de manejo de Estado de la seguridad, y de manera
particular de la seguridad ciudadana, se ha visto reflejada en la poca clari-
dad respecto al concepto y manejo del orden publico. Este es equiparado,
cominmente, a los problemas del conflicto armado y no al concepto de
orden de lo piblico, que puede ser alterado no sélo por accién de los grupos
armados al margen de la ley, sino por acciones del narcotrafico, de la delin-
cuencia organizada o comun, e inclusive por hechos de corrupcién.

No hay que olvidar que fue la Constitucién de 1991 la que le dio ampli-
tud a este concepto y ademds determind, de manera clara, que el presidente,
los gobernadores y los alcaldes son los responsables del ‘manejo del orden
publico’ en sus respectivas jurisdicciones. Esto incluye, desde luego, la segu-
ridad de los ciudadanos frente a cualquier hecho que pueda afectar su vida,
integridad, bienes y honra, tal y como lo establecen los articulos 189, 296,
303, 315y 330y las leyes que existen para tal fin.

12 La Constitucién Nacional, establece: Articulo 189. Corresponde al Presidente de la Repdbli-
ca como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:...

3. Dirigir la fuerza puiblica y disponer de ella como Comandante Supremo de las Fuerzas
Armadas de la Republica.

4. Conservar en todo el territorio el orden publico y restablecerlo donde fuere turbado.

5. Dirigir las operaciones de guerra cuando lo estime conveniente.

6. Proveer a la seguridad exterior de la RepUblica, defendiendo la independencia y la honra
de la Nacién y la inviolabilidad del territorio; declarar la guerra con permiso del Senado,
o hacerla sin tal autorizacién para repeler una agresién extranjera; y convenir y ratificar
los tratados de paz, de todo lo cual dard cuenta inmediata al Congreso.

Articulo 296. Para la conservacién del orden publico o para su restablecimiento donde
fuere turbado, los actos y érdenes del Presidente de la Republica se aplicardn de manera
inmediata y de preferencia sobre los de los gobernadores; los actos y 6rdenes de los go-
bernadores se aplicaran de igual manera y con los mismos efectos en relacién con los de
los alcaldes.

Articulo 303. En cada uno de los departamentos habrd un gobernador que sera jefe de
la administracion seccional y representante legal del Departamento; el gobernador sera
agente del Presidente de la Republica para el mantenimiento del orden publico...
Articulo 315. Son atribuciones del alcalde:...

2. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la ley y las instruccio-
nes y 6rdenes que reciba del Presidente de la Repdblica y del respectivo gobernador. El
alcalde es la primera autoridad de policia del municipio. La Policia Nacional cumplird
con prontitud y diligencia las érdenes que le imparta el alcalde por conducto del respec-

tivo comandante.
7
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En el marco de la Constitucion, sélo a partir de 1991 el pais conté, por
primera vez, con un documento de politica de Estado en materia de seguridad,
titulado ‘Estrategia Nacional contra la Violencia” del Presidente César Gaviria,
que aunque privilegiaba la seguridad del Estado, avanzé en la identificacién y
formulacién de acciones para enfrentar otros hechos que afectan la seguridad y
la convivencia, como la violacién de los derechos humanos y la atencién de gru-
pos vulnerables, en especial los jovenes. En el afo de 1993 se avanzé en temas
de seguridad ciudadana con el documento ‘Seguridad para la Gente’, el cual no
tuvo la trascendencia e importancia que el anterior. Sin embargo, estas politicas,
que pretendian mejorar la seguridad del Estado y de los ciudadanos, terminaron
siendo dos documentos mas, mientras la violencia y la delincuencia crecian
durante la década de los noventa, especialmente en las grandes ciudades.

Cabe anotar que, a pesar de estos antecedentes de politicas de Estado y
del reconocimiento del papel y de la responsabilidad Constitucional que tie-
nen el presidente, los gobernadores y los alcaldes en este tema, han sido pocos
los mandatarios nacionales y locales que han asumido de manera directa la
direccién de la seguridad y el orden publico del pais, de los departamentos y
de los municipios. Hasta el ano 2004 se observé con preocupacién como, pa-
ralelamente a la creciente diversificacién e incremento de las manifestaciones
de violencia e inseguridad en Colombia, la mayoria de las autoridades locales
declinaban su responsabilidad esencial en estas materias, dejandolas, exclusiva-
mente, en manos de los organismos de seguridad y de justicia.

En la mayoria de los casos, los gobernadores y alcaldes no sabian
como responder a estas materias. Los consejos de seguridad' sélo se re-
unian después de sucedidos los hechos (tomas de pueblos por grupos ar-
mados al margen de la ley, masacres, acciones terroristas, amenazas, etc.)
constituyéndose en instancias reactivas y a destiempo, antes que preven-
tivas y planificadoras de la seguridad. Las reuniones esporddicas de segu-
ridad que se llevaban a cabo en algunos departamentos y municipios se

Articulo 330. De conformidad con la Constitucién y las leyes, los territorios indigenas
estardn gobernados por consejos conformados y reglamentados segtn los usos y costum-
bres de sus comunidades y ejerceran las siguientes funciones:

7. Colaborar con el mantenimiento del orden publico dentro de su territorio de acuerdo con
las instrucciones y disposiciones del Gobierno Nacional.

'3 Instancias de coordinacién interinstitucional reglamentadas por el Decreto presidencial
2615 de 1991, el cual debe ser convocado por los alcaldes y gobernadores todos los meses
y deben asistir de manera obligatoria e indelegable las autoridades nacionales de seguridad
y justicia que hacen presencia en la jurisdiccién del departamento o del municipio, segtn
sea el caso. Debe asistir y trabajar de manera coordinada el comandante de la Policia, el
comandante de las fuerzas militares, el director seccional del Departamento Administrativo
de Seguridad DAS, el Fiscal delegado, y las demas autoridades que se consideren importantes
para solucionar los problemas de seguridad ciudadana.
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reducian, en la mayoria de los casos, a los informes de los comandantes,
en donde, dependiendo de la situacién de inseguridad y orden publico,
se toman decisiones al respecto.

Por otra parte, y correlacionado con la anterior situacién, se difundi6
entre algunos integrantes de la fuerza pdblica una tendencia hacia la soli-
daridad corporativa que se inclinaba hacia el acatamiento preferencial de
las orientaciones surgidas del interior de los mandos de las instituciones ar-
madas. Esto relegaba, de manera inconveniente, los mandatos de las auto-
ridades administrativas locales, situacién que entrababa el desarrollo de las
normas constitucionales y legales que disponen que los alcaldes y goberna-
dores son las primeras autoridades de policia y responsables del manejo del
orden publico en sus jurisdicciones. Este desconocimiento de la autoridad
local no sélo contravino los mandatos de la Constitucion Nacional sino que
desconocio6 las facultades otorgadas a los alcaldes por la ley 4 de 1991 y la
ley 62 de 1993.1

“la Ley 4 de 1991 en sus articulos 9 y 12 establece que:

“Las 6rdenes y decretos del Alcalde en materia de policia, seran de aplicacion preferente e in-
mediata frente a las disposiciones y medidas que adopten los inspectores y demds autoridades
de policia de su jurisdiccion” (art.90).

“El alcalde, como jefe de Policia en el Municipio, puede revocar las decisiones tomadas
por los Comandantes de Estacion o Subestacion, o quien haga sus veces en relacién con las
contravenciones y demds decisiones de su competencia. cuando éstas sean violatorias de la
legalidad o cuando la conveniencia publica lo exija para la conservacion y mantenimiento
del orden publico”. (art. 12). En casos de perturbacién grave del orden publico el alcalde
amparandose en la ley 136 de 1994 puede:

a) Restringir y vigilar la circulacion de las personas por vias y lugares publicos.

b) Decretar el toque de queda.

c) Restringir o prohibir el expendio y consumo de bebidas embriagantes.

d) Requerir el auxilio de la fuerza armada en los casos permitidos por la Constitucién y la Ley.

e) Dictar dentro del area de su competencia, los reglamentos de policia local necesarios para
el cumplimiento de las normas superiores, conforme al articulo 90. del decreto 1355 de
1970 y demas disposiciones que lo modifiquen o adicionen.

15 Esta Ley en su articulo 16 estableci6 las siguientes atribuciones y obligaciones de

los gobernadores y alcaldes en relacién con los comandantes de policfa.

1. Proponer medidas y reglamentos de policia, de conformidad con la Constitucién y la Ley,
a las asambleas departamentales o a los concejos municipales, segin el caso, y garantizar
su cumplimiento.

2. Impartir érdenes a la Policia Nacional atinentes al servicio, por conducto del respectivo
comandante.

3. Disponer con el respectivo Comandante de la Policfa, el servicio de vigilancia urbana y rural.
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En medio de estos problemas, durante la década de los noventa, las ciu-
dades de Medellin (1991), Cali (1992) y Bogota (1995) fueron las dnicas que
abordaron el tema de manera integral y que obtuvieron importantes reduc-
ciones de la violencia y la delincuencia. En el caso particular de Bogota, sus
logros mas importantes son la reduccién de la violencia homicida, que pasé
de una tasa de 80 homicidios por cada 100,000 habitantes en 1993 a 18 en
el aflo 2008, es decir pasé de 4,352 homicidios comunes en 1993 a 1,401
en el 2008; las muertes por accidentes de transito pasaron de 24.3 por cada
100,000 habitantes en 1995 a 7 en el 2007; los demas delitos se redujeron
en mas de un 40% entre el afio de 1998 y el 2005.

A continuacién se muestran las experiencias locales de seguridad de las
ciudades de Medellin y Bogota.

3.1. Medellin: superoé el conflicto armado urbano y le apuesta
con resultados a la seguridad ciudadana's

A finales de los afios 90 y comienzos de este siglo, la ciudad de Medellin
era escenario del enfrentamiento armado entre las guerrillas y los grupos pa-
ramilitares. Esta situacién evidenciaba la urbanizacion del conflicto armado,
que sumado a otros fenémenos de violencia y delincuencia hacian de la
ciudad un territorio muy inseguro; una ciudad en donde era comdn escuchar

4. Promover en coordinacién con el Comandante de Policia programas y actividades enca-
minadas a fortalecer el respeto por los derechos humanos y los valores civicos.

5. Solicitar al Comandante de Policia informes sobre las actividades cumplidas por la institu-
cién en su jurisdiccion.
6. Emitir un concepto en forma periédica sobre el desempefio del Comandante de la Policia.

7. Convocar y presidir el Consejo de Seguridad Departamental o Municipal y desarrollar los
planes de seguridad ciudadana y orden publico que apruebe el respectivo Consejo.

8. Verificar el cumplimiento del Cédigo Nacional de Policia y en cuanto al conocimiento y
correccion de contravenciones por parte de los Comandantes de Estacion.

9. Solicitar el cambio motivado del Comandante titular de la Policia que se halle en ejercicio
de sus funciones.

10. Pedir a las instancias competentes que se investigue disciplinariamente a los oficiales,
suboficiales y agentes que presten sus servicios en la respectiva jurisdiccion.

11. Analizar las necesidades de la Policia Nacional y promover ante la Asamblea Departa-
mental o ante el Concejo Municipal, segtn el caso, la destinacién de partidas presupues-
tales para el efecto.

' Tanto en Bogota y Medellin, de acuerdo con los mandatos Constitucionales y legales que

responsabilizan a los alcaldes del manejo de la seguridad, éstos han asumido de manera res-

ponsable esta funcién y lideran un proceso de gestion interinstitucional de la convivencia y la
seguridad ciudadana, del cual hacian parte las instituciones de seguridad y justicia.
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que “esta zona o esta comuna es dominada por los paramilitares, ésta por la
guerrilla o ésta por bandas de delincuencia comin”; un territorio ‘balcaniza-
do’ en donde las funciones de seguridad y justicia eran manejadas por estos
grupos al margen de la ley.

Frente a esta situacién, en agosto del ano 2002, durante la administra-
cién del Alcalde Luis Pérez, con la participacién de los organismos de se-
guridad y de justicia, se tomé la decisién de intervenir la Comuna 13, uno
de los sectores en disputa de los grupos armados ilegales y en el cual tenia
mayor ascendencia la guerrilla de las FARC. Después de la intervencién por
parte de las diferentes agencias de seguridad y justicia del Estado, la Comuna
pasé de registrar 717 homicidios comunes en el afio 2003 a 173 en el 2004.
Este evento de uso legitimo de la fuerza y de autoridad marcé el comienzo
del regreso de la institucionalidad a los territorios dominados por grupos
irregulares y delincuenciales. Sin embargo, son distintas las voces de alerta
que aseguran que en esta comuna todavia estdn presentes algunos grupos
paramilitares.

En medio de esta situacion de disputa territorial por parte de los grupos
armados al margen de la ley y de la iniciativa de los organismos de seguri-
dad de retomar los territorios, la actual administracion del Alcalde Sergio
Fajardo, continué y fortalecié la presencia institucional en la comuna 13.
Gracias a su Plan de Desarrollo, y en especial del Plan de Convivencia y
Seguridad Ciudadana, elaborado con la asesoria de expertos del PNUD, " y
el trabajo articulado con las instituciones de seguridad y justicia presentes
en la ciudad, se ha logrado reducir la violencia, mejorar la convivencia, y
que las instituciones legitimamente constituidas tengan presencia en todo el
territorio de Medellin y sean ellas las que garanticen la seguridad y la justicia
a los ciudadanos.

De conformidad con los programas de cultura ciudadana, seguridad,
convivencia y participacién ciudadana, el Plan de convivencia y Seguridad
Ciudadana ha fortalecido la gobernabilidad y la confianza en las institucio-
nes, de acuerdo con el siguiente esquema:

17 Héctor Riveros Serrato y Hugo Acero Velasquez formaron parte del equipo del PNUD.
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Modelo de trabajo de la ciudad de Medellin

+ / —
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[ Compromiso de toda la ciudadania

Para lograr el objetivo de que sean las autoridades legitimamente cons-
tituidas las que garanticen la seguridad y la justicia en todas las comunas de
Medellin, el Plan de Convivencia y Seguridad Ciudadana se ha orientado a
fortalecer a la Policia Metropolitana para que tenga presencia permanente y
activa en las comunas y a crear espacios interinstitucionales de justicia cer-
cana al ciudadano que ejecuten y promuevan los mecanismos alternativos
de resolucién de conflictos y de distintos programas que fortalezcan la con-
vivencia ciudadana. Cabe destacar que en los territorios en los cuales hasta
hace unos pocos afios la policia no podia movilizarse, hoy la institucion
tiene presencia permanente y garantiza la seguridad de los ciudadanos; hoy
parejas de policias patrullan algunos barrios que hasta hace poco eran patru-
llados y manejados por grupos al margen de la ley. De esta labor de vigilan-
cia también forman parte 670 auxiliares bachilleres de policia'* adicionales,
los cuales en su mayoria viven en los barrios de las comunas donde prestan
el servicio. Esta presencia permanente ha hecho que, cada vez mds, esta
institucion retome, poco a poco, la confianza que fue duramente golpeada
durante la guerra con Pablo Escobar.

Para lograr la presencia de la Policia en estas localidades, durante los
afos 2005 y 2006 se construyeron varias unidades y estaciones de policia en
las comunas y sitios estratégicos de la ciudad. En lo que respecta al programa
de justicia cercana al ciudadano, se fortalecieron y crearon otras comisarias
de familia, se crearon y pusieron en funcionamiento casas de justicia y se for-

'® Los 670 auxiliares bachilleres de policia hacen parte de un convenio de la Alcaldia de
Medellin y la Policia Metropolitana, gracias al cual se logré aumentar significativamente este
servicio, al pasar de 650 a 1320.
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talecieron las inspecciones de Policia, unidades administrativas en las que un
abogado, un escribiente y una secretaria resuelven problemas comunitarios.

Con una inversion que se duplicé a cuarenta mil millones de pesos (20
millones de délares) durante este periodo, y con El Plan Integral de Seguri-
dad, el gobierno de Sergio Fajardo (2004 — 2007) le apost6, con su liderazgo,
a que la seguridad ciudadana de Medellin mejorara y a que la instituciona-
lidad gobernara los territorios que por largos anos habian sido dominados
por grupos al margen de la ley. Hoy, todavia, no se puede asegurar que hay
manejo total de las instituciones legitimamente constituidas en todo el te-
rritorio de Medellin, dado que en algunos sectores persiste la presencia de
grupos guerrilleros y paramilitares, especialmente de éstos ultimos, pero no
se puede desconocer los esfuerzos y logros de la actual administracién de
Alonso Salazar y del Gobierno nacional que busca garantizar la seguridad y
la justicia a los ciudadanos.

Aqui hay que destacar la reduccién importante de la violencia homicida
en la ciudad de Medellin, que pasé de una tasa de 174 homicidios por cada
100,000 habitantes en el 2002 a 34 en el 2007, como se puede ver en la
siguiente grafica:

Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes.
Medellin 1990' 2007.
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Estos resultados de Medellin hacen evidentes las bondades de una poli-
tica que, desde la civilidad, retoma los territorios y gana la confianza de los
ciudadanos en las instituciones legitimamente constituidas y que cumplen su
funcién en el marco del Estado de Derecho.

Ahora el reto es sostener esta tendencia, para lo cual es importante que
se continte con el proceso de recuperacion institucional de los territorios y
se gane la confianza de los ciudadanos, la cual sélo se logra trabajando y
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teniendo resultados frente al control de los distintos grupos de delincuentes
que todavia existen en algunos sectores de la ciudad.

Para consolidar los logros alcanzados en esta materia, no s6lo de Mede-
llin sino de todos los municipios del Area Metropolitana del Valle de Aburra,
con la asesoria del PNUD, se disefi6 el Plan Maestro de Equipamientos de
Seguridad, Justicia y Defensa para los préximos diez afios, de tal forma que
la presencia y accionar de las autoridades de seguridad y justicia se preste
en sitios estratégicos de la ciudad de Medellin y de los municipios del Area
Metropolitana, para que puedan garantizar sus servicios lo mas cerca posible
a los requerimientos de los ciudadanos y no como sucede ahora en algunos
territorios, que estas autoridades llegan cuando ya han sucedido los hechos
o estos servicios los siguen prestando grupos al margen de la ley.

Medellin es la primera ciudad en Colombia que enfrenta a la vez las proble-
maticas propias de la seguridad ciudadana y del conflicto armado que trasladé
la guerra a sus comunas desde finales de los afios 90 del siglo pasado.

La experiencia de Medellin muestra que hasta en los problemas mas
complicados, como el conflicto armado, se requiere de la participacién de
las autoridades locales, en coordinacién con las nacionales; y que en el
tema de seguridad ciudadana es fundamental el liderazgo del alcalde y de
su administracién para que los logros sean sostenibles y se institucionalice
el manejo de la seguridad como una politica publica local. Medellin apenas
comienza el camino de la institucionalizacién de la seguridad y la justicia,
y aunque falta mucho terreno por recorrer, puede estar marcando el sende-
ro por el cual otros territorios de Colombia tendran, tarde o temprano, que
iniciar su recorrido, si no quieren sucumbir a las dictaduras de izquierda o
mafiosas, o las dos a la vez.

3.2. Bogota: marcé la pauta para el manejo institucional de la
convivencia y la seguridad ciudadana en Colombia

Las cuatro dltimas administraciones de Bogota (1995 - 2007) fueron de
las primeras administraciones locales en Colombia que asumieron las pro-
blematicas de convivencia y seguridad ciudadana como desafios de caracter
local, puesto que tuvieron la capacidad de reconocer que muchos delitos
tienen particularidades locales y que las soluciones deben ser abordadas por
las autoridades de la jurisdiccion. Los alcaldes Antanas Mockus y Paul Brom-
berg (1995-1997), Enrique Pefalosa (1998-2000), Antanas Mockus (2001-
2003) y Luis Eduardo Garzén (2004- 2007) asumieron de manera directa el
manejo de los problemas de seguridad y convivencia, dando cumplimiento
a lo establecido en la Constitucién y legislacién vigentes.
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Cabe destacar que desde 1995 la Administracién Distrital elaboré e im-
plementé un plan integral de seguridad y convivencia, que sin descuidar
las funciones de control de las actividades delincuenciales a través del uso
legitimo de la coercién, ejecuté una serie de proyectos y programas orien-
tados a la prevencién y al mejoramiento de la convivencia ciudadana. Este
plan dio como resultado la disminucién de los indices de homicidios de una
manera ejemplar, pasando de 4,378 homicidios comunes en el 1993, que
representaba una tasa de 80 homicidios por cada 100,000 habitantes, a una
tasa de 19 en el 2007; es decir, 1,446 homicidios, como se puede observar
en la siguiente grafica:

Tasa de homicidies por cada 100.000 habitantes

Bogota 19%0 2007
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Otro logro importante fue la reduccién de las muertes causadas por acci-
dentes de transito, que pasaron de una tasa de 24.3 muertes por cada 100,000
habitantes en 1995 a 6.6 en el 2007, como se puede observar en la gréfica:

Tasa de muertos en accidentes de transito por
; 100,000 habitantes. Bogota - Colombia
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Estos resultados se debieron al proceso de institucionalizacién del ma-
nejo de la seguridad ciudadana y a la definicién progresiva de una politica
publica en esta materia desde 1995, con el concurso de la Policia Nacional,
las demas instituciones de seguridad y justicia e instancias de la Administra-
cién Distrital.

Las caracteristicas mas relevantes del proceso vivido en Bogota son:

1. Manejo institucional del tema por la autoridad administrativa mas alta
del municipio (responsable politico del tema). Aunque la responsabi-
lidad en los temas de seguridad se comparte con varias autoridades de
seguridad, justicia y administrativas del orden nacional, en Bogotd, los
alcaldes desde 1995, con base en el mandato de la Constitucién Na-
cional, asumieron el liderazgo y la coordinacién de la politica pdblica
de seguridad ciudadana en la ciudad. Esto permitié darle prioridad ra-
dical a la proteccién de la vida e impulsar proyectos innovadores que
mejoraron la convivencia, la seguridad ciudadana y la coordinacion
interinstitucional.

Para realizar esta tarea la administraciéon ha garantizado el funciona-
miento mensual del Consejo de Seguridad de la ciudad, creado desde
el afo 1991;" de igual forma puso en funcionamiento un Consejo am-
pliado de seguridad, que se reline cada tres meses, en el cual participan
los 20 alcaldes locales, los 19 comandantes de estaciones de Policia,
los comandantes de unidades especiales de la Policia Metropolitana de
Bogotd, y algunas entidades del Distrito, como las secretarias de Salud,
Educacién y Transito y el Instituto Distrital de Cultura y Turismo, entre
otras. Cabe anotar que en estos consejos, en cuyas reuniones la asisten-
cia es obligatoria e indelegable, como lo establece la ley, se evaluaba de
manera conjunta y permanente la politica de seguridad del Distrito Ca-
pital. En esta misma linea, en 1995 se cred y puso en funcionamiento el
Comité de Vigilancia Epidemiolégica,® que realiza de manera semanal

19 Decreto 2615 de 1991 por el cual se organizan los consejos departamentales de seguridad;
el Consejo del Distrito capital; se crean los consejos regionales de seguridad y los consejos
metropolitanos de seguridad, se faculta a los gobernadores para autorizar la conformacién de
consejos municipales de seguridad y se crean los comités de orden publico. Estos consejos los
componen el Alcalde, el Comandante de la guarnicién militar, el Comandante de la Policia,
el director seccional del Departamento Administrativo de Seguridad, DAS, el delegado del
Procurador General de la Nacion, el Director Seccional de Orden Piblico y la Secretaria de
Gobierno. La asistencia a estos consejos es obligatoria e indelegable.

20 Decreto 649 del 18 de octubre de 1996. Articulo 3 “El comité estd integrado de la siguiente
manera: 1. El Alcalde Mayor o su delegado, quien lo presidira, 2. Un delegado del Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, quien tendrd a su cargo la Secretaria del

/P

analisis



un andlisis sobre las probleméticas de violencia y delincuencia y propo-
ne acciones para enfrentar los problemas detectados.

Informacion confiable. Dado que sin informacién detallada de los he-
chos de violencia y delincuencia es muy dificil realizar analisis, tomar
decisiones y evaluar las acciones que se ejecutan para enfrentar los pro-
blemas de seguridad de la ciudad, desde 1995 se disefi6 y puso en mar-
cha el Sistema Unificado de Informacién de Violencia y Delincuencia
(SUIVD), con informacion de la Policia Metropolitana y del Instituto Na-
cional de Medicina Legal.?! De igual forma, desde el SUIVD se promue-
ve el desarrollo de estudios y diagnésticos de violencia e inseguridad, lo
que permite conocer mas a fondo las problematicas y planear acciones
focalizadas para resolverlas. Desde 1995 se ha venido adelantando una
serie de investigaciones sobre diferentes topicos que afectan la seguridad
y la convivencia.

Creacion de infraestructura administrativa y asignacion de recursos hu-
manos, técnicos y financieros. Para el manejo y gestion de la seguridad
ciudadana y la convivencia, desde los dmbitos coercitivos y preventi-
vos, en el aflo 1997 se cred la Subsecretaria de Asuntos para la Convi-
vencia y la Seguridad Ciudadana, adscrita a la Secretaria de Gobierno.
Esta dependencia cuenta, desde su creacién, con recursos y personal
administrativo especializado que maneja proyectos, programas y recur-
sos que cubren desde el fortalecimiento de los organismos de seguridad
y justicia, dependientes o no de la Alcaldia, hasta proyectos y programas
orientados a mejorar la convivencia ciudadana. Esta Subsecretaria cuen-
ta con tres direcciones: de Derechos Humanos y Apoyo a la Justicia, de
Seguridad y la de la Cércel Distrital. Cabe anotar que, antes de crear esta
Subsecretaria, existia la figura de un consejero de seguridad, el cual, a
pesar de coordinar la politica de seguridad de la ciudad, no garantizaba
la continuidad e institucionalizacion de la misma.

Plan de seguridad y convivencia. A partir de 1995 se disefi6 y puso en
ejecucion un plan de seguridad y convivencia, con proyectos, programas
y recursos orientados a fortalecer la accién de la Policia Nacional y de las

comité, 3. El Consejero de Seguridad, 4. El Secretario de Salud o su delegado, 5. El Director
Seccional de Fiscalias, 6. El Comandante de la Policia Metropolitana 'y 7. un representante del
observatorio de Cultura Urbana.

2! Convenio Interadministrativo de Cooperacién suscrito entre el Distrito Capital, la Secretaria
de Gobierno, la Policia Metropolitana de Bogota y el Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses para la conformacién y puesta en funcionamiento del Sistema Unificado de
Violencia y Delincuencia -SUIVD-.
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autoridades de justicia y a prevenir los hechos de violencia y delincuen-
cia que afectaban la seguridad y la convivencia de los ciudadanos. Un
plan que, sin descuidar las acciones coercitivas y de accién de la justicia,
se orientd a fortalecer la cultura ciudadana y a resolver, de manera pacifi-
ca y concertada, los conflictos. De los programas que componen el plan,
cabe destacar los siguientes:

Justicia cercana al ciudadano.

Atencion a jovenes involucrados en asuntos de violencia y consumo de
drogas.

Mejoramiento de la convivencia y recuperacion de sitios criticos por des-
orden urbano.

Recuperacion del espacio publico.

Atencion y reduccion de los riesgos en términos de desarme, control del
consumo de alcohol y otras drogas, fortalecimiento de los mecanismos
alternativos de resolucién de conflictos.

Atencion a la Poblacion Desplazada por la Violencia.
Fortalecimiento de la investigacién criminal.

Fortalecimiento de Policia Nacional,? en términos de comunicaciones,
movilidad, instalaciones y capacitacion del recurso humano.

Participacion y capacitacion ciudadana en temas de seguridad y convi-
vencia. Con la concepcion de que los ciudadanos son parte de la solu-
cién de los problemas que afectan la convivencia y la seguridad ciuda-
dana, la Administracién Distrital y la Policia organizaron, desde 1995, a
las comunidades en los barrios, capacitando a los lideres comunitarios
en temas de convivencia y seguridad ciudadana.

En esta linea, entre 1995 y 2003, se conformaron mas de 7,000 frentes
locales de seguridad, organizaciones vecinales que se conforman por
cuadras y por barrios; asimismo, se capacitaron mas de 27,000 lideres

22 Colombia tiene una sola policia que es la Policia Nacional, la cual depende directamente
del despacho del Ministro de Defensa. La Policia Metropolitana es una unidad de la Institu-
cion nacional. Desde el afo 1994 la ciudad cuenta con algo menos de 10,500 efectivos y
aunque los distintos gobiernos distritales han demandado el aumento del pie de fuerza, sin
lograr este objetivo, cabe resaltar que la estrategia de seguridad y convivencia no se sustent6
en el aumento de la policia, sino en el fortalecimiento técnico y humano de esta institucion.
Cabe anotar que en el afio 1995 habian en la ciudad 10,500 policias, los que en el 2003
habian disminuido a 10,320.
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comunitarios en temas de convivencia y seguridad, en las escuelas de
seguridad que la Policia Metropolitana organizé en sus estaciones.

Rendicion de cuentas, evaluacion y seguimiento. De acuerdo con los
andlisis de la informacién recabada por el SUIVD y de investigaciones y
reuniones periédicas interinstitucionales, se hace seguimiento y evalua-
cién de los resultados de la politica de convivencia y seguridad ciudada-
na. Los resultados son evaluados mensualmente por el Consejo Distrital
de Seguridad, presidido por el Alcalde Mayor y con la participacién del
Comandante de la Policia Nacional, el Fiscal Seccional, el Viceprocu-
rador de la Nacion y otras autoridades administrativas de seguridad y
justicia. Ademds de este Consejo Distrital, funcionan 20 consejos locales
de seguridad, en igual cantidad de localidades en que estd dividida la
ciudad. En estos escenarios también se da seguimiento a la politica de
convivencia y seguridad ciudadana a nivel local.

Evaluacion externa. El sector privado, a través del Programa ‘Bogota
Cémo Vamos’, de la Camara de Comercio de Bogota, el principal peri6-
dico del pais (E/ Tiempo) y una reconocida ONG, hacen seguimiento y
control de los resultados del Plan de Seguridad y realizan encuestas de
victimizacién y percepcién de seguridad.
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Griminalizacion de los conflictos
agrarios en Guatemala

Luis Rodolfo Ramirez Garcia*

1. INTRODUCCION

Guatemala es una sociedad que depende en gran medida de la produc-
cion agricola, y por su ubicacion geogréfica, altura y composicion geolégica,
configura una riqueza natural que requiere ser protegida. Por esta razén, la
tierra ha sido y es fuente de conflictos entre las distintas clases y grupos so-
ciales, asi como también entre éstos y la autoridad instituida.

Muchos de los conflictos que se generan alrededor de la tierra, ya sea por
su posesion o por las relaciones de produccion agricola, tienen implicita la
violencia. La autoridad central, conocida como Estado en su forma moderna,
ha generado mecanismos de intervencién con la finalidad de imponer una
decisién frente a los provocadores del conflicto, utilizando muchas veces la
violencia para imponer su decision.

La presente monografia pretende discutir el riesgo que implica para la
legitimidad del Estado utilizar la violencia como un mecanismo privilegia-
do para la resolucion de este tipo de conflictos. La idea central es que los

* Guatemalteco. Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales, con postgrados en Derecho
Penal y Derecho Indigena y estudios de doctorado en Sociologia y Ciencias Politicas.
Consultor en reforma de la justicia penal en varios paises de América Latina. Catedrético
de Criminologia y Metodologfa de la Investigacion Juridica en la Universidad Rafael Lan-
divar de Guatemala. Actualmente es Director del Departamento de Investigaciones del
Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales de Guatemala.
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conflictos sociales, en nuestro caso los de naturaleza agraria, constituyen
una oportunidad para la bdsqueda de soluciones a la problematica social.
Sin embargo, la utilizacién por parte del Estado de la fuerza como respuesta
exclusiva, en lugar de resolver el conflicto acrecienta las espirales de conflic-
tividad y violencia social.

La descripcién que se realiza sobre las distintas formas de posesion de la
tierra en el transcurso del tiempo, asi como también la descripcién general de
los conflictos agrarios mds sobresalientes en cada etapa histérica, tiene como
finalidad exponer los problemas estructurales que afectan la solucién profunda
de la conflictividad agraria; y cémo la utilizacién exclusiva de la violencia estatal
ha servido de mecanismo para preservar intereses arraigados histéricamente.

La exposicion histérica de la conflictividad agraria resulta ineludible si se
pretende explicar la importancia que tienen los Acuerdos de Paz para modificar,
en parte y dentro del esquema del capitalismo moderno, las estructuras agrarias
arcaicas que todavia prevalecen en nuestra sociedad. A pesar de esta importan-
cia, la criminalizacién de los conflictos sociales continda siendo una constante,
pues el cumplimiento de tales acuerdos esta relegado a un segundo plano.

2. CRIMINALIZACION DE LOS CONFLICTOS SOCIALES

2.1. Conflicto social

La idea de construir sociedades sobre la base de la armonia social, donde el
conflicto se vislumbra como algo posible pero que dnicamente refleja la ausen-
cia de integracion social y por lo tanto negativo en la interaccion social, se ha
constituido en una utopia irrealizable. Ya desde los inicios de la sociologia, en
especial con la visién marxista, se visualiza el conflicto como parte intrinseca de
la interaccién social. Su naturaleza, diversidad y complejidad implica posibles
conflictos sociales entre intereses contrapuestos de sujetos inmersos en la inte-
raccion y necesidad de integracion social: familiar, religiosa, ideolégica, lucha
de clases, guerra entre Estados, lucha por el poder politico, disputa por recursos,
intereses profesionales, marginacion lingtiistica, étnica, sexual, etc.

Conforme las relaciones sociales se vuelven mas complejas y diversas,
se incrementa el riesgo de conflictos sociales. Una vision inicial sobre el
conflicto seria aquella “lucha por los valores y por el estatus, el poder y los
recursos escasos, en el curso del cual los oponentes desean neutralizar, da-

"

nar o eliminar a sus rivales”.

! Jests Giner, Teorias del Conflicto Social, www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/c/conflic-

to_social_teorfas.pdf
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La importancia del conflicto en la sociedad puede visualizarse en el famoso
debate Lewis-Redfield. Robert Redfield y Oscar Lewis realizaron estudios en
distintas épocas sobre la comunidad mexicana de Tepoztlan.? Lewis reprocha
a Redfield haber otorgado a la realidad social de la comunidad una imagen
excesivamente integrada, estable, imbuida en un cierto romanticismo al estilo
Rousseau, en la cual la integracién social es el resultado de la concepcién de
una sociedad estable, la funcionalidad de cada uno de sus elementos, y el con-
senso de todos ellos para el mantenimiento de la sociedad.

La vision de Lewis sobre tal comunidad parte de la perspectiva de las
fuentes de tensiones y conflictos como componente del normal cambio en la
vida de la comunidad, lo que Redfield habia dejado de lado en su analisis. La
vision de Lewis tiene relacion con la propuesta de Hobbes, para quien la so-
ciedad se presenta en una interaccién conflictiva y su integracién se logra a
través de la coaccion y del pacto social. Su tesis principal es que la sociedad
se encuentra en permanente cambio y sus elementos en permanente contra-
diccién, lo cual contribuye al cambio social y la coaccién de unos elementos
sobre otros para mantener la sociedad.

Resalta en dichos andlisis visiones distintas sobre una misma realidad so-
cial, a saber: una centrada primordialmente en el estudio de los conflictos y
otra funcionalista, centrada en la integracién. Esta dltima, sostenida por Red-
field, parte del criterio de la integracién de los sujetos sociales contrapuestos
y del todo: institucionalizacion de los modelos, valores y roles, socializacién
y control social. Por su lado, Lewis subraya que los abundantes conflictos
agitan la sociedad y provocan cambios de estructura mas o menos bruscos y
violentos.’ El abordaje metodolégico es distinto, pues uno hard énfasis en el
nivel de integracién social, mientras que en la perspectiva opuesta el conflic-
to social constituye uno de los factores sociales clave para el cambio social.

Conviene, para la presente monografia, profundizar sobre el conflicto,
en el cual influyen situaciones objetivas (necesidades concretas de los acto-
res, lo escaso de los recursos o su mala distribucién social); y sus elementos
subjetivos, en el que se incluyen los deseos y valores de los actores para el
abordaje del conflicto. El conflicto asi delimitado implica una situacién de
interaccion social concreta en donde existen intereses y necesidades, que en
principio son contrapuestos. La situacién conflictiva concreta genera tensién
en la relacion social, que puede inducir una dindmica de mayores conflictos,
y/o una evolucién hacia situaciones violentas. De ahf la importancia de los
métodos para su abordaje y solucién.

2 Rocher Guy. 1990. Introduccién a la Sociologia General, Editorial Herder, Barcelona. p. 296.
3 Rocher Guy, op cit, p. 491.
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Partiendo del principio que el conflicto social implica la existencia de
intereses contrapuestos de sujetos frente una situacion concreta, su solucion
se relaciona directamente con la posicién social de los sujetos en contradic-
cién. Es decir, con las relaciones de dominio (poder) que posea un conten-
diente frente al otro. De ello depende el proceso de solucién o contencién.
Las relaciones desiguales entre los sujetos implicaran, por lo general, la im-
posicion de los deseos, intereses y necesidades de uno frente al otro. En esta
situacion concreta cada contendiente pondra en juego todos los elementos
necesarios que tiendan a mejorar su posicién en la solucién del conflicto,
segln sus necesidades, intereses y valores.

Esta circunstancia provoca que la organizacién social construya la insti-
tucionalidad necesaria para la resolucion de la conflictividad social. Dicha
institucionalidad estd conformada por normas, métodos y valores, los cuales
reflejan el nivel y calidad de integracién social esperado. La misién de estas
instituciones es doble: resolver la conflictividad social y mantener la integra-
cién social. De esta cuenta, existe un punto de encuentro entre las posicio-
nes de vision social de la integracion y el conflicto social.

Dahrendorf sugiere, bajo esta perspectiva, no asumir una posicién en
detrimento de la otra, pues, segln su criterio, ambas son verdaderas y com-
plementarias: “la sociedad es a un tiempo un sistema integrado y un sistema
de conflicto”.* Esto se manifiesta en especial en las sociedades modernas, y
también en las comunidades pequefias. Ambas se encuentran en permanente
conflicto, pero su integracién se logra también a través del conjunto de insti-
tuciones responsables de la gestion de la conflictividad social.

“La oposicién que se pretende establecer a veces entre la sociologia de
los conflictos y la sociologia del sistema social es futil y no puede por menos
de retrasar el progreso del andlisis sociolégico ... los conflictos y la estructura
social estdn estrechamente vinculados, la teoria y la investigacion socioldgi-
cas s6lo podran progresar en la medida en que se consiga analizarlos en un

” s

mismo esquema teérico”.

2.2. Conflicto y cambio social

La solucién de los conflictos tiene implicaciones directas en los sujetos
y en el medio social. Por esta razén es importante poner en evidencia la in-
tensidad y naturaleza del conflicto. Esto es, la conflictividad social, como se

“ Ibid, p. 505.
5 Ibid, p. 505.
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indicé, nace de la interaccion social de los actores, los cuales encuentran en
una situacion dada intereses y necesidades contrapuestos. Si bien se puede
afirmar que la estructura y los valores sociales son una fuente de conflictivi-
dad social, también es cierto que no todos los conflictos sociales tienen el
mismo impacto en los actores y en la estructura social.

Un conflicto entre particulares provocado por una deuda tendra una im-
plicacion distinta en su interaccion y solucién a la del conflicto provocado
entre amplios sectores sociales en sociedades agricolas sobre el control de la
tierra. En este Ultimo, el conflicto social sera un factor crucial para el cambio
social, entendido éste como “toda transformacién observable en el tiempo,
que afecta, de una manera no efimera ni provisional, a la estructura o al fun-
cionamiento de la organizacién de la colectividad dada y modifica el curso
de su historia”.® Lo que sobresale en este Gltimo caso es la accion histérica
de los actores sociales, la cual estd orientada, segln los objetivos, intereses,
valores, ideologias de los actores en conflicto, a impulsar o frenar la transfor-
macion total o parcial de la organizacion social.

El cambio social, dentro del cual se inscribe el conflicto como factor,
estd inmerso dentro de un conjunto de problemas importantes de esclarecer.
En primer lugar, es necesario identificar los contenidos del cambio social; es
decir, los elementos de la estructura social que se transforman y las implica-
ciones de estos cambios dentro de la sociedad en su conjunto. En el caso de
sociedades que tienen como base la agricultura como actividad econémica
central, la transformacién sobre el control de la tierra tiene implicaciones
directas en el orden social en su conjunto. Un segundo problema a resolver
se refiere a la manera como opera el cambio social, en el sentido de su con-
tinuidad, la resistencia que genera y las formas de esa resistencia.

En tercer lugar se encuentra el ritmo del cambio; es decir, si los cambios
se producen en forma evolutiva, lenta y progresiva, o bien de manera brusca
y rapida (revoluciones). En cuarto lugar, hay que establecer los factores y
condiciones que propician los cambios sociales. En quinto lugar, identificar
los agentes activos que impulsan los cambios y aquellos que se oponen a los
mismos, con tal de mantener el status quo. Y por ultimo, resalta la posibili-
dad de proyectar el curso de los acontecimientos para prever, en lo posible,
las transformaciones que se producirdn a corto, mediano y largo plazo.” Las
respuestas a estas cuestiones permiten visualizar en el tiempo el proceso
del cambio social, identificando el curso de los acontecimientos y la accién
histérica de los agentes sociales involucrados en la interaccién del cambio.

5 Ibid, p. 414.
7 Ibid, p. 422 y 423.
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La consideracién del conflicto como factor de cambio social tiene su expre-
sion inicial en Marx. Dahrendorf,* uno de los principales exponentes de la socio-
logia del conflicto, considera que Marx realiz6 cuatro contribuciones fundamen-
tales para la construccion de la sociologia del conflicto. En primer lugar, puso
de relieve que el conflicto es inherente a la sociedad, como realidad animada,
y por lo tanto natural en su funcionamiento. En segundo lugar, introdujo como
factor de andlisis que los conflictos sociales, por tratarse en principio de conflicto
de intereses, oponen necesariamente a dos grupos, y tnicamente a dos grupos.

De esta forma, en el conflicto sobresale un grupo que desea mantener la si-
tuacion beneficiosa (status quo) y otro interesado en que la misma se transforme.
En tercer lugar, propuso que el conflicto social entre grupos de interés contra-
puestos constituye el principal motor de la historia, pues provoca la transforma-
cion de las estructuras sociales. Y en cuarto lugar, incorporé como analisis que el
conflicto, que se manifiesta como lucha de clases, condiciona la transformacién
de las estructuras sociales. Es mas, propuso que las contradicciones entre las cla-
ses sociales provienen de la misma estructura social, y que la resolucién a esta
contradiccion encierra la transformacién de las estructuras.

A pesar que Dahrendorf considera a Marx como el principal tedrico que
introdujo el andlisis del conflicto como factor de cambio social, sus reflexio-
nes contienen elementos que son de corto alcance para interpretar la pro-
blematica del actual desarrollo del capitalismo. La critica a las propuestas de
Marx parte en primer lugar del reduccionismo de que los conflictos sociales
importantes son producto de la lucha de clases. Efectivamente, los conflictos
de clase existen pero no son los Unicos que dividen a la sociedad. Incluso,
el propio desarrollo del capitalismo ha significado la existencia de grupos
sociales contrapuestos en la sociedad.

Una segunda critica, que deviene de la anterior, es que no toda lucha de cla-
ses que ha llegado a sus dltimas consecuencias, expresada en conflictos sociales,
desencadena un cambio revolucionario, pues este tipo de cambio se presenta
en la historia de forma esporadica. De esta manera, el cambio social que opera
en la sociedad funciona méas por evolucién que por revolucién. Esto es, pueden
presentarse casos de cambio en las estructuras sociales, producto incluso de la
lucha de clases, pero que no necesariamente son producto de una revolucién
sino de ajustes que se realizan entre clases contrapuestas, lo que permite obser-
var como las clases dominantes raras veces son derrotadas.

Una tercera critica al modelo marxista del conflicto como factor de cam-
bio social se refiere a situar el origen de las clases y los conflictos de clase en

8 Ibid, p. 492.
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la propiedad de los medios de produccién. De esta forma, resulta coherente
proponer por parte del marxismo que la desaparicién de la propiedad sobre
los medios de produccién incidird directamente en la existencia de clases
sociales contrapuestas y por lo tanto en la fuente de conflictividad social.
Esta visién no contemplé el hecho de que existe una diferencia entre propie-
dad y control sobre los medios de produccién. La propiedad de las grandes
empresas estd distribuida entre miles de accionistas, los cuales carecen de
control sobre los medios de produccion, a cargo por lo regular de tecnécra-
tas y burécratas. De esta forma, la principal fuente de conflictividad social
radica en el control sobre los medios de produccién y no sobre su propiedad.

La visién de Dahrendorf propone un cambio de perspectivas sobre el
conflicto como factor de cambio social. En efecto, parte de la visién mar-
xista de que es en la estructura de la organizacién social y en su modo de
funcionar donde se encuentra la fuente permanente que provoca y nutre los
conflictos; sin embargo, a partir de las criticas realizadas al marxismo, es ne-
cesario emprender una reflexién que tenga como objetivo, en primer lugar,
determinar un origen distinto a la propiedad sobre los medios de produccién
como fuente de conflictividad social, asi como también enriquecer el con-
cepto de clase social, mas alla de la definicion marxista como realidad basi-
ca y esencialmente econémica, en el entendido que la clase social esta mas
vinculada al poder que a la propiedad. Estas reflexiones pueden enriquecer
nuevas dimensiones sobre el papel histérico de los conflictos de clase.

En esta perspectiva, Dahrendorf propone, a diferencia de la clase social,
el concepto de cuasi grupos y grupos de interés. La diferencia entre unos y
otros radica en la forma en que asumen la defensa de sus intereses frente a
un conflicto. Los grupos de interés transitan de intereses latentes a intereses
manifiestos. Esto es, han adquirido la capacidad de convertirse en agentes
activos, con intereses concretos, en la solucion de los conflictos estructura-
les (partidos politicos, sindicatos, movimientos sociales), capaces de preci-
sar objetivos, elaborar una politica de accién y practicar estrategias. Por el
contrario, los cuasi grupos son poco aptos para defender intereses comunes
de una manera organizada y premeditada, Gnicamente mantienen intereses
latentes, que es en donde radica el surgimiento de los conflictos de intereses;
la diferencia esta en la orientacién de la accién social para ponerlos de ma-
nifiesto (comerciantes, consumidores, campesinos, mujeres).

Ademds de los grupos de interés, Dahrendorf postula, también a dife-
rencia del marxismo, que la naturaleza de los conflictos no se halla necesa-
riamente en la distribucién desigual de riqueza sino en la desigual distribu-
cion de autoridad, entendida ésta como “la probabilidad de que un orden
poseedor de cierto contenido especifico obtenga la obediencia de un grupo
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dado de personas”.’ Insistiendo también en la necesidad de diferenciar la
autoridad del poder, entendido éste como “la probabilidad de que un actor
implicado en una relacion social esté capacitado para conseguir lo que quie-
re contra toda resistencia que se le oponga, cualquiera que sea la base sobre
la que se funda esa probabilidad”.!

Para este autor, el poder tiene relacién mds con la persona y depende en
mucho de la fuerza fisica del individuo, talento, carisma y lugar que ocupa
dentro de la sociedad; a diferencia de la autoridad, la cual estd intimamente
relacionada con el puesto o rol que se desempena en una organizacién so-
cial. De esta manera, para este autor, el conflicto surge de la confrontacién
entre quienes ejercen determinada autoridad y aquellos que estan sometidos
a dicha autoridad; los primeros, empenados en mantener el status quo, mien-
tras que los segundos dispuestos a realizar determinadas transformaciones.

Esta dltima posicion no estd exenta de criticas, en el sentido de que exis-
ten personas revestidas de autoridad que intentan modificar el status quo, fe-
némeno que no encuentra explicacién en el modelo planteado por Dahren-
dorf."" De esta cuenta, el autor cae en el mismo error de Marx al atribuir a
una sola fuente el origen de los conflictos. Si bien es cierto que el conflicto
tiene sus origenes tanto en la lucha de clases como entre autoridad y sib-
ditos, no es excluyente que, dentro de la estructura y organizacién social,
exista una multiplicidad de fuentes posibles de conflictos sociales.

2.3. Politica criminal y conflicto social

A pesar de estas limitaciones, el enfoque de Dahrendorf es de utilidad
para la presente monografia, ya que las relaciones conflictivas que se pon-
dran de manifiesto seran aquellas que resultan del ejercicio de la coaccién
estatal para la resolucion de los conflictos de naturaleza agraria; es decir,
entre personas y grupos con intereses concretos de acceder al recurso tierra 'y
autoridades que pretenden, a través del poder coactivo del Estado, mantener
el status quo de la tenencia y uso de la tierra. Es de resaltar que detras de este
tipo de conflictos se inscribe una diversidad de intereses, ya sea de clases,
grupos de interés especificos y étnicos, entre otros, que inciden, o intentan
hacerlo, de mdltiples maneras, en la forma y contenido de la intervencion de
la autoridad en la gestién de dicha conflictividad agraria.

9 Ibid, p. 497.
19 Ibidem.
" bid, p. 507.
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Previo al analisis de este nivel de conflictividad, resulta basico proponer
como punto de partida el reconocimiento de la existencia de la violencia®
del Estado como una de las manifestaciones mds sobresalientes de su poder.
Esto es, coaccion de la autoridad hacia las personas sometidas a su poder,
que en términos generales puede ser expresada como poder punitivo. Esta
violencia tiene mdltiples manifestaciones: la amenaza de su aplicacién, por
ejemplo cuando se crea una ley de naturaleza penal, la cual define las con-
ductas prohibidas, asi como también la pena que se espera se aplique cuan-
do se realice la conducta prohibida; la puesta en marcha de las instituciones
del sistema penal con el objetivo de imponer una sancién de naturaleza pe-
nal; y la sancién punitiva propiamente dicha, que constituye por excelencia
la manifestacion del ejercicio de la capacidad coactiva del Estado en contra
de los sometidos a su poder.

Existen otras manifestaciones de este poder, pero que se ejerce de una ma-
nera ilegal y por lo tanto subterrdnea, como el ejercido por aparatos de seguri-
dad durante la guerra sucia en América Latina, el cual tuvo como orientacién la
‘doctrina’ de Seguridad Nacional desde los afos sesenta hasta los ochenta del
siglo pasado. Su expresién mas directa la constituyeron las violaciones a los de-
rechos humanos cometidas por las fuerzas de seguridad del Estado.

La historia de la humanidad, y del Estado en su conformacion en el tiem-
po, da cuenta que dicha violencia ha sido ejercida en forma indiscriminada.
Las luchas sociales, en especial la iniciada por la Revolucién Francesa, tuvo
como una de sus finalidades el poner limites al conjunto de atrocidades
cometidas por este poder violento del Estado: vejaciones en publico, la ho-
guera para la brujeria, empalamiento, largos encarcelamientos en espera de
un juicio y un extenso etcétera que muestra el horror de esta violencia. La
culminaciéon moderna para poner limites a esta forma de ejercer el poder se
manifiesta en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1948,
ya no focalizada sobre un Estado en concreto sino como la expresion de una
cultura universal que impone Iimites al uso de la violencia proveniente de
cualquier Estado en contra de cualquier persona.

Esta violencia que ejerce el Estado, conocida en el dmbito juridico como
poder punitivo, se realiza en forma organizada por un conjunto de leyes

2 Entendemos por violencia al “Uso intencional de la fuerza o el poder fisico, de hecho
0 como amenaza, contra uno mismo, otra persona o un grupo o comunidad, que cause o
tenga muchas probabilidades de causar lesiones, muerte, dafios psicolégicos, trastornos del
desarrollo o privaciones”. Organizacién Panamericana de la Salud. 2003. Informe mundial
sobre la violencia y la salud. Washington, D.C., OPS, Oficina Regional para las Américas de la
Organizacién Mundial de la Salud.
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(legislacion penal y penitenciaria) e instituciones especializadas (policia, ju-
dicatura, Ministerio Pablico y carcel), las cuales conforman el sistema penal.
La orientacién del sistema penal, que no es mds que la manifestacién con-
creta del poder punitivo del Estado, se realiza a través de la politica criminal,
entendida como el “conjunto de decisiones relativas a los instrumentos, re-
glas, estrategias y objetivos que regulan la coercién penal. Y forma parte del
conjunto de la actividad politica de una sociedad”."

La politica criminal orienta el poder punitivo del Estado, en el entendido
que hasta el momento no se conoce ningiin gobierno que carezca de capa-
cidad coercitiva, y por lo tanto su manifestacion, que siempre sera en forma
violenta, tendra ciertas caracteristicas: respondera a un modelo determinado;
tendrad correlacion con el desarrollo histérico de la sociedad en la que se
inscriba; le corresponde, como a toda politica piblica, un conjunto de cono-
cimientos y técnicas especificas para su realizacién.

La finalidad del poder punitivo es contribuir al sostenimiento de un orden
social determinado, estableciendo pardametros de comportamiento social, a
través de la definicién de conductas prohibidas (delitos) o la determinacién
de estados sociales peligrosos, a los cuales se les atribuye una sancién puni-
tiva.” De esta forma, se establece un mecanismo de control social, entendido
como orientador del comportamiento humano. De ahi la importancia del
modelo de politica criminal que se adopte, el cual reflejard, en conjunto con
otras politicas, el modelo de Estado en cuestion. Asi por ejemplo, un modelo
autoritario de politica criminal estara caracterizado por la incorporacién de
estados peligrosos, o bien expansionista del poder punitivo.'

Por el contrario, un modelo democrético de politica criminal estard inscri-
to dentro de limites; establecerd Gnicamente conductas prohibidas, eliminando
estados peligrosos; las consecuencias juridicas punitivas estaran establecidas de
conformidad con el principio de proporcionalidad con el dano causado, evi-

3 Binder, Alberto. 1999. Introduccién al Derecho Procesal Penal, Editorial Ad-Hoc, Buenos
Aires, Argentina, Segunda Edicién. p. 45.

14 Referimos conductas prohibidas y estados peligrosos, como dos manifestaciones histéricas.
Por ejemplo, durante algin tiempo el “ser” brujo o bruja era considerado una situacién que
ameritaba la intervencion punitiva. Los tiempos modernos tampoco estuvieron exentos de esta
calificacién; asi por ejemplo, la persecucién delictiva también se ha concentrado en la perse-
cucién de formas de pensar determinadas, por ejemplo el ser comunista en algunos regimenes
latinoamericanos de los ochenta, se consideraba un delito.

15 Existen modelos propiamente autoritarios, como el nazismo y sus modalidades fascistas y
totalitarios comunistas, asi como también los propiamente policiales que no corresponden
a estados autoritarios en su conjunto, pero que presentan manifestaciones autoritarias como
respuesta al fenémeno de la inseguridad ciudadana.
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tando sanciones que afecten la dignidad humana, como penas excesivamente
largas de prisién o bien la pena de muerte; e intentard recurrir a una respuesta
punitiva como Ultimo recurso para la resolucién de la conflictividad social, pre-
firiendo aquellos respuestas con menor contenido violento.

Estos modelos de politica criminal son ideales pues en la préactica social,
tanto en la definicién como en la manifestacion del poder punitivo, existen com-
binaciones de formas democraticas y autoritarias de politica criminal. Las deci-
siones, ya sean legislativas en materia penal, de organizacién de las instituciones
de justicia criminal, o de persecucion delictiva, son respuestas de naturaleza
politica, congruentes con la disputa social de grupos sociales con intereses y
necesidades contrapuestos, y de las concepciones y programas del gobierno de
turno. No deja de influir en mucho la cultura organizacional y los intereses de la
burocracia que conforma las instituciones de justicia.

Para comprender en mejor medida las formas en que se manifiesta la
politica criminal, se establece la diferencia entre procesos de definicién y
configuracién de la politica criminal. La primera tiene relacién con las diné-
micas que entablan los distintos grupos sociales y politicos en la definicion
de politicas, establecidas en leyes, programas y objetivos de naturaleza puni-
tiva; la segunda se manifiesta en la practica social de las leyes, programas y
objetivos de naturaleza punitiva. Esta diferencia permite identificar los acto-
res sociales que intervienen en cada proceso y los intereses en juego. Asi por
ejemplo, en la creacion de una ley de naturaleza punitiva, que implica una
definicién de politica criminal de naturaleza parlamentaria, intervienen ac-
tores politicos con intereses y necesidades diferenciadas. Sin embargo, luego
de su creacion, seran los funcionarios de justicia (policia, fiscales, jueces y
sistema penitenciario), quienes tendran bajo su responsabilidad su realiza-
cion, por lo cual los actores e intereses sociales seran distintos.

Esta es una de las razones por las cuales un programa de politica criminal
casi nunca se expresa totalmente en la practica social. Esta diferencia entre
programas y realidad es diversa. Por ejemplo, puede existir una definicién de
politica criminal autoritaria y, sin embargo, en la practica social encontrarse
limitada por las practicas de las agencias del sistema en los casos concretos
(judicatura, fiscalia, policia y penitenciario). Otras veces es por la no asig-
nacion de recursos para su realizacion; y en otras circunstancias se debe a
que dichos programas encuentran rechazo en la cultura organizacional de
las instancias responsables de la persecucién penal (Ministerio Pablico y
policia), las cuales priorizan sus propias estrategias. Es obvio que en cada
momento de realizacion de la politica criminal (definicién y configuracién),
intervienen una serie de grupos de presién interesados en orientar el poder
punitivo para ‘mejorar’ su posicién en el conflicto social.
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La discrepancia entre programas de politica criminal y su realizacion, que
se concibe como un fenémeno estructural de funcionamiento de la justicia pe-
nal, permite reconocer que el sistema penal en la practica social es selectivo. Es
imposible realizar todo el programa de politica criminal propuesto, por diversas
razones, lo que impone la necesidad de seleccionar, en la realidad social, los
conflictos sociales que seran criminalizados por el sistema penal; es decir, que
seran objeto de persecucién y, en su caso, de sancion penal.

Si la politica criminal constituye uno de los escenarios de intervencién
en la conflictividad social, en cualquier modelo propuesto la seleccién de
los conflictos que serdn criminalizados constituye una de las claves de objeto
de conocimiento para interpretar el grado de desarrollo de una democracia,
expresada en los niveles de eficacia e igualdad en la administracién del po-
der punitivo. De eficacia, pues la violencia del Estado, expresada en el poder
punitivo, tendra la funcién clave, dentro de la gestion de la conflictividad
social, de constituirse en una herramienta de ‘economia de violencia’; es de-
cir, con la capacidad de evitar las venganzas privadas y publicas que podrian
devenir de una intervencion fallida, asi como también la utilizacién de la
menor violencia posible para conseguir el control social.

Y de igualdad, en el sentido de construir una institucionalidad de justicia
que tenga la capacidad de no convertir el poder punitivo en reproductor
de la desigualdad de la estructura social; es decir que las distintas desigual-
dades sociales imperantes en momentos histéricos determinados, que por
lo regular tienen relacion con el estatus econémico, religioso, de género,
ideolégico, de edad, étnico y cultural entre otros, no signifiquen una con-
dicion previa de vulnerabilidad de una persona frente al poder punitivo, ya
sea como victima de violencia o bien como sujeto de persecucién delictiva.
Esta circunstancia puede lograrse, o bien disminuirse, en la medida en que
los mecanismos de selectividad estén mas orientados a incluir conflictos de
mayor gravedad, entendida como intensidad de la violencia expresada en el
conflicto y/o abuso de poder.

2.4. Criminalizacion de los conflictos sociales

De las reflexiones sobre el conflicto como factor del cambio social, y sobre
la politica criminal como orientadora del poder punitivo que interviene en con-
flictos sociales con el objetivo primordial de mantener un orden social determi-
nado --como instrumento de control social, deviene una contradiccion que debe
ser resuelta, tanto en el plano teérico como en la practica social.

La contradiccién es que, por una parte, mientras un conflicto social pro-
voca transformaciones estructurales, en el sentido que los grupos sociales en-
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frentados en sus intereses y necesidades logran establecer, ya sea a través de
acuerdos, mejoras en sus posiciones y modificar al mismo tiempo elementos
estructurales que cambian en forma relativamente permanente las condicio-
nes que generan dicha conflictividad social, o bien, uno de los grupos de
interés, a través de distintos mecanismos, incluida la violencia, consigue im-
poner frente al grupo opositor sus intereses y necesidades, transformando la
estructura social en mejora de su posicion.

Por otra parte, la intervencion del poder punitivo, a través de la criminali-
zacién de los conflictos sociales, como hemos expresado, mantiene un orden
social establecido, lo cual significa, en una primera apreciacion, que su inter-
vencién imposibilita el cambio social. La contradiccion, en forma sintética, es
que los originarios del conflicto primario, lo grupos de interés enfrentados, trans-
forman la estructura social en su intervencion, ya sea por acuerdos o imposicion
de voluntad de un grupo respecto al otro; mientras tanto, la politica criminal, al
redefinir el conflicto en términos judiciales, conflicto secundario, mantiene el
status quo, es decir que sostiene las condiciones de interaccion entre distintos
grupos sociales dentro de la estructura social. De esta forma se plantea la si-
guiente interrogante ;es la politica criminal un obstéculo para el cambio social?

La respuesta tiene relacion directa con el modelo de politica criminal en su
definicion y en su configuracion: uno autoritario o uno democrético. Dentro de
un esquema autoritario, los grupos de interés hegemonico intentaran la defini-
cién de una politica criminal expansionista, en el entendido que ofreceran como
respuesta al conflicto Gnicamente el poder punitivo, criminalizando conductas o
estados peligrosos que faciliten la intervencion violenta del Estado, con el objeti-
vo de mantener los privilegios sociales. En forma paralela, realizaran acciones de
incidencia para que la institucionalidad de la justicia penal imponga en la prac-
tica social los programas politico-criminales propuestos, a manera de garantizar
el cumplimiento efectivo de la ley penal.

La consecuencia serd la confrontacién entre la autoridad institucional
de la justicia penal y los grupos sociales marginales cuando, en el mejor de
los casos, algunas acciones de estos grupos sean consideradas delictivas.
Esta circunstancia puede agravarse si se incluyen por parte de la autoridad,
o con aquiescencia de ésta, acciones delictivas como amenazas y coaccio-
nes, o bien violaciones a los derechos humanos individuales por medio de
ejecuciones extrajudiciales, desaparicién forzada y tortura, entre otras. Bajo
esta perspectiva, el conflicto social, al igual que la violencia generada por el
conflicto primario, se expande y configura, a través del conflicto secundario
judicial, una espiral de conflictividad y violencia social permanente.

Dentro de un modelo de politica criminal democratico, se plantea como
primer término el reconocimiento de las limitaciones que tiene la interven-
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cién punitiva para resolver conflictos.!s Esto es, el poder punitivo en Gltima
instancia impondra una solucién por la fuerza y, por lo tanto, favorecera a
una de las partes en conflicto y perjudicard a la otra. Bajo estos términos, la
‘solucion’ del conflicto es dudosa. Por esta razon, para que su intervencion
adquiera un agregado de utilidad social, es necesario reconocer al menos
dos circunstancias: la legitimidad de la intervencion punitiva y el caracter
de dltima ratio del sistema penal. La legitimidad del poder punitivo tiene
relacién con el grado de aceptacion social, lo cual implica la produccion de
acuerdos previos entre los distintos grupos sociales para definir qué conflic-
tos se criminalizan, y la naturaleza de la sancion que se espera. Esto es, en
el proceso de criminalizacién primaria o de definicién, los distintos grupos
de interés tienen oportunidades de participar en la discusién politica sobre la
criminalizacion de los conflictos; de esta manera la legitimidad de interven-
cién presupone altos grados de participacion social.

El sentido de Ultima ratio de la politica criminal conlleva diversos aspec-
tos: en primer lugar su caracter subsidiario, es decir la existencia de otros
procedimientos previos para la solucién del conflicto, antes de su criminali-
zacion. Asi, los procedimientos administrativos, el proceso civil o bien la re-
solucién alternativa de conflictos, se presentan como espacios de gestion de
conflictividad antes de decidir si se criminaliza o no determinados conflictos.
Otro aspecto es que, por su naturaleza coercitiva, el poder punitivo aporta
el quantum de violencia que tenga alguna utilidad social de economia de
violencia, lo cual en términos concretos se traduce en la posibilidad real de
evitar venganzas privadas y publicas.

En otros términos, que la intervencién punitiva sea una garantia para
evitar que los grupos sociales enfrentados recurran a la utilizacién de la vio-
lencia ilegal para intentar mejorar su posicién en el proceso de solucién del
conflicto. Alin cuando se reconozca que la intervencion punitiva no resuelve
en definitiva el conflicto, tiene la posibilidad de evitar la espiral de violencia.

Debido al amplio espectro de conflictividad social, es importante recono-
cer que existen areas de conflictividad violenta acerca de las cuales hay mayor
consenso sobre la necesidad de intervencién punitiva. Asi por ejemplo, la inter-
vencion en el caso de la delincuencia comdn (muertes violentas, robos, casos
de abuso sexual, casos de privacién de libertad, casos de abuso de poder en la
corrupcion, etc.) cuenta con amplio respaldo social, aunque existan diferencias
sobre el tipo de pena, su intensidad y la posibilidad, en algunos casos, de incluir
mecanismos conciliatorios que obliguen a la reparacion del dano.

'° E| abolicionismo penal ha presentado claramente ejemplos sobre que el sistema penal no
resuelve conflictos, mas bien los agrava. Por tal razén, algunos consideran la intervencién
penal como el mecanismo por medio del cual el Estado hurta conflictos sociales.
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Sin embargo, en algunas areas como la de caracter econémico en las
relaciones sociales (monopolio, desfalcos financieros, estafas a gran escala,
evasion de impuestos), la agraria, la ambiental, la de seguridad social y la-
boral, entre otras de conflictividad violenta y abuso de poder, no existe un
consenso especifico sobre la necesidad de intervenir, ni sobre la intensidad y
calidad con que debe intervenir la violencia del Estado (poder punitivo). Por
esta razon, los principios de Gltima ratio y subsidiaridad resultan muy impor-
tantes. Esto es, que la politica criminal se inscribe, con mayor razén, dentro
del conjunto de politicas publicas de gestion de la conflictividad social y
respaldada o ‘blindada’ dentro de un esquema efectivo de politicas sociales.

De esta manera, una politica criminal democratica adopta posiciones de
criminalizacién y descriminalizacion, en el sentido de ajustar en forma perma-
nente la necesidad de intervencién violenta, y siempre dentro del marco de ulti-
mo mecanismo de subsidiaridad respecto a otras politicas publicas de bienestar
social y minima intervencién. De esta forma podriamos construir una politica
criminal que acompana vy fortalece los cambios sociales, producto ya sea de
transformaciones estructurales profundas, como las coyunturas histéricas que
desencadenan una serie de cambios estructurales,'” o bien acuerdos puntuales

entre distintos grupos de interés en conflictos sociales concretos.'®

17 Se pueden considerar cambios histéricos sustanciales en el ambito de la politica criminal de
Guatemala, aquellos que significan reacomodos de poder y que implican nuevos principios para
gobernar: a) la época colonial significé la incursién de un nuevo modelo de gobierno, que uni-
fico y reorganizé la forma de produccién y de organizacién de la poblacién indigena; su resul-
tado juridico fue la imposicion del Derecho de Indias, el cual incluye un modelo de justicia de
naturaleza inquisitiva; b) durante la época independiente (1821), existié un intento por reformar
la justicia de acuerdo con las ideas del iluminismo que sirvieron de sustento ideolégico a la
Revolucién Francesa y a los Estados Unidos de Norteamérica; esta situacion se concentré con
la aprobacion de los Cédigos de Livingston en 1836, los cuales estuvieron vigentes apenas dos
afios y que tenian como vision eliminar el modelo judicial colonial, expresion del modelo mo-
narquico de administrar justicia; c) la etapa liberal, iniciada con la Revolucién de 1871 y que
culmina hasta 1944, incluye la aprobacién de un conjunto de leyes penales (1877, 1889 y 1936),
que significaron retomar las practicas del sistema inquisitivo, y que sirvieron para acompanar
las estrategias de insercion al mercado econémico de agroexportacion, con su principal cultivo,
el café, que para ser rentable necesita grandes extensiones de tierra y mano de obra barata, ga-
rantizadas por la expropiacion de tierras y la implantacién del trabajo forzado para indigenas y
campesinos pobres; d) Revolucién de Octubre (1944-1954), que implicé un cambio radical en
las formas de gobernar, en el sentido de insertar al pais en el capitalismo moderno vy la realiza-
cion de politicas pdblicas de bienestar social, para lo cual incluye, entre otras, la redistribucion
de tierras ociosas y la eliminacion del trabajo forzado; e) Conflicto Armado Interno (1954-1986),
mantener el control de la poblacion a través de la doctrina de la Seguridad Nacional, impulsada
por EE.UU., implementada por gobiernos militares en toda la region latinoamericana, lo cual
provocd una confrontacién social debido a la intolerancia ideoldgica de los gobiernos militares
de turno; y f) Transicion democrdtica y postconflicto, en la cual se inicia un proceso de transicién
de gobiernos militares a civiles, finaliza el conflicto armado interno, se incorporan los movimien-
tos guerrilleros al proceso de participacion politico electoral como partido politico. En materia
de politica criminal, se aprueba nueva legislacion procesal penal, un nuevo cédigo de la nifiez
y la juventud, se aumentan las penas para algunos delitos de delincuencia comdn, se amplia el
delito de usurpacion para el tema agrario y se aplica la pena de muerte para determinados casos.

'8 Dentro del esquema democratico, no puede tomarse como punto de partida una intervencién de
naturaleza punitiva para los conflictos sociales. La intervencién coactiva del Estado esta circunscri-
ta dentro de la gestion de la conflictividad social. Esto es, un conjunto de mecanismos de diversa
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Esto ultimo debido a que las coyunturas histéricas corresponden a trans-
formaciones sociales de largo plazo, las cuales se presentan en pocas opor-
tunidades en una sociedad concreta, y son, muchas veces, producto de pro-
fundas crisis provocadas por acumulacién de conflictos sociales no resueltos
para determinados grupos sociales. La situacion ‘normal’ o cotidiana en una
sociedad democrdtica es la existencia de conflictos que se producen como
resultado de la interaccién social, los cuales son resueltos de conformidad
con paradigmas (Estado de derecho) y estructura institucional (gestion de la
conflictividad social) instaurada durante las coyunturas histdricas.

En resumen, en una sociedad se trata de poner en funcionamiento la trama
basica de un régimen democratico participativo, en el cual los distintos grupos
sociales tienen oportunidad de participar y entablar acuerdos; esto es: “los par-
tidos politicos y otras organizaciones sociales, en el contexto democratico, rea-
lizan acuerdos, alianzas y transacciones para alcanzar sus intereses sectoriales.
Estos acuerdos necesitan estabilizarse para regular el conjunto de actividades de
que se trate. El instrumento principal para que ello ocurra es la ley. Le correspon-
de al parlamento estabilizar los acuerdos politicos, normativizandolos. Luego,
el sistema judicial (y otras instituciones del Estado), deberd garantizar que el
incumplimiento de esas normas (resultado de los pactos politicos) serd reparado,
dotandolas de fuerza y confianza y mostrando a los grupos sociales que bien
vale la pena pactar y estabilizar esos pactos en normas”."

La politica criminal democratica, dentro del contexto descrito, incluye el
concepto de Ultima ratio en su sentido mas extenso posible, lo cual significa
anteponer la solucién de conflictos en otras esferas al recurso de poder pu-
nitivo. Es mds, la criminalizacion de conflictos pasa necesariamente por una
discusion social y politica. Bajo esta perspectiva los conflictos entre grupos
sociales no se difuminan u ocultan por criterios de ‘orden publico” o por
‘aplicar la ley sin distinciones’ sino, por el contrario, se transparentan vy flu-
yen de conformidad como se presenta la interaccién social.

La criminalizacién de los conflictos sociales comprende entonces al
conjunto de estrategias y de acciones politicas que persiguen la utilizacién
del sistema penal como mecanismo primario, y muchas veces exclusivo, en
la gestion de los conflictos entre grupos sociales. Esta criminalizacién puede

naturaleza, en donde los grupos sociales y las personas en particular, pueden encontrar espacios
para producir acuerdos. Dentro de este esquema, el sistema penal serd el dltimo mecanismo de
intervencién para la resolucién de la conflictividad social.

19 Binder, Alberto y Jorge Ovando. 2002. De Las Repdblicas Aéreas al Estado de Derecho, Editorial
Ad-Hoc, Buenos Aires, Argentina. p. 124.
7

analisis



presentarse en los distintos momentos de manifestacién de la politica crimi-
nal: en su definicion y configuracion.

La primera comprende la creaciéon del conjunto de leyes y estrategias
de naturaleza punitiva, que incluyen principalmente prohibiciones de com-
portamiento, tendentes a inhibir las acciones de movilizacién de los grupos
sociales marginados del poder. En esta fase se incluyen prohibiciones de
manifestacién publica, de concentracion publica, huelgas, imposicion de es-
tados de excepcion, limitaciones a la libertad de transitar por determinados
lugares y horas, organizacién social, etc.

En la configuracién de la politica criminal se da el transito de la amenaza
a la realizacion efectiva del instrumento punitivo definido en los conflictos
concretos. En esta etapa, como se explico anteriormente, adquiere protago-
nismo la institucionalidad del poder punitivo® cuyo comportamiento esta
condicionado por un conjunto de variables y actores sociales, como lo son
su cultura organizacional, su profesionalismo, los niveles de influencia del
poder politico, de los medios de comunicacién y de los grupos de presién,
capacidad de respuesta y su grado de independencia normativa y factica.

En la criminalizacion de los conflictos sociales existe una substitucion,
por parte de las autoridades del poder punitivo, del grupo social que ostenta
el privilegio. De esta forma, el conflicto primario, el cual confronta a gru-
pos sociales claramente diferenciados, es redefinido en una disputa entre la
autoridad gubernamental y el grupo social marginado. En estos términos, la
solucién del conflicto es practicamente imposible, pues se intenta imponer
los criterios normativos antes que los intereses y necesidades de las partes
del conflicto primario. Atras de la judicializacién del conflicto se esconden
privilegios y la posibilidad de que las partes logren, a través de acuerdos,
superar las crisis estructurales.

Bajo estas circunstancias, se produce una merma en la capacidad de
negociacion de la sociedad, dejando como tnico recurso la imposicién de
la voluntad de la autoridad, la cual, revestida de formalidades, encubre pri-
vilegios sociales. Bajo estas circunstancias, el poder punitivo no logra sus
finalidades: evitar las venganzas privadas y publicas, y por lo tanto se inicia
una creciente conflictividad y violencia social. Bajo estas circunstancias es
posible encontrar situaciones de crisis estructural, en las que los sistemas
normativos, y sus instituciones, no logran absorber los niveles de conflictivi-
dad y violencia, y en donde la ley pierde vigencia positiva. Esta pérdida de

20 Comprende el sistema penal institucional: policia, Ministerio Piblico, judicatura y sistema

penitenciario.
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legitimidad legal, la cual se manifiesta con fuerza incluso por la autoridad,
quien es depositaria de su cumplimiento, provoca el corrimiento hacia posi-
ciones autoritarias.

3. CONFLICTIVIDAD AGRARIA EN GUATEMALA

3.1. La tierra como recurso y conflicto

La importancia que adquiere la tierra en la vida y desarrollo del ser hu-
mano, le imprime, en forma inevitable, la condicién de ser causa de con-
flicto, y por lo tanto, como hemos observado en el anterior capitulo, esta
inmersa en la dinamica del cambio social. Sus distintos usos revelan su im-
portancia, tanto para los distintos grupos sociales como para los individuos.

Los conflictos sobre la tierra tienen su origen en el control sobre sus distintos
usos para beneficio de un grupo social o individual: habitacion, asentamientos
humanos, produccién agricola o industrial, ganaderia, bosques, proteccion de
fuentes de agua, mineria, preservacién de la diversidad natural de plantas y ani-
males, espacios publicos de recreacion, etc. Ya sea por su escasez o exclusion
de determinadas personas o grupos de su disfrute y satisfaccion de necesidades,
la tierra se convierte en fuente de conflicto y objeto de constantes transformacio-
nes. Su posesion y acumulacién en determinados espacios estratégicos de uso le
confiere a los grupos sociales o individuos status y poder, expresado en términos
econdémicos, politicos e incluso simbdlicos.

En forma colectiva, la importancia territorial bdsica se adquiere en la co-
munidad, entendida como “un agregado funcionalmente relacionado de per-
sonas que viven en una localidad geografica particular en un tiempo deter-
minado, comparten una cultura comdn, se articulan en una estructura social
y presentan una conciencia de su identidad propia y Gnica como grupo”.?' En
ella se expresan en forma mas intensa los procesos de socializacién e incide,
de conformidad con el entorno social y natural que ofrece la estructura geo-
grafica y cultural, en las interacciones sociales y estilos de vida.

Para comunidades que dependen en gran medida de la produccién agri-
cola, como en el caso de Guatemala, la tierra adquiere una importancia vital
en las distintas relaciones econémicas, politicas y simbdlicas. Estas relacio-
nes tienen como base situaciones de desigualdad entre grupos sociales que
mantienen el control sobre la tierra y aquellos excluidos de su uso para la

2! Mercer. Citado por Gonzalez-Anleu, Juan. 1991. Para Comprender la Sociologia, Editorial
Verbo Divino, Navarra, Espana. p. 133.
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satisfaccion de sus necesidades vitales y culturales. La historia de los conflic-
tos sociales producidos a raiz de la posesién y uso de la tierra para la pro-
duccién agricola, explica la configuracion de las relaciones de poder entre
los distintos grupos sociales, y, para el caso que nos ocupa, la orientacién del
poder punitivo, como herramienta de confiscacién y método de imposicion
de soluciones a la conflictividad agraria. De esta forma, identificar la natu-
raleza de los conflictos agrarios en cada época histérica del pais, constituye
un acercamiento clave para interpretar en la actualidad la conformacién y
formas de participacion de los grupos sociales confrontados por el control
sobre la tierra, asi como también la utilizacién del poder punitivo para man-
tener el status quo o bien desencadenar el cambio social.

3.2. Periodo prehispanico

En el periodo postclasico tardio de la civilizacion Maya, de los anos
1200 al 1500 de nuestra era, la parte que constituye hoy el territorio de Gua-
temala fue objeto de fuertes conflictos entre las distintas tribus existentes en
las tierras bajas y centrales de la region maya y las que invadieron esta region
provenientes de lo que hoy constituye México. El objetivo de las invasiones y
los conflictos fue la bisqueda de tierras apropiadas para cultivos alimenticios
y espacio territorial para la caza. Las luchas por la expansién de los dominios
territoriales se hicieron mas cruentas cuando incluyeron objetivos de apro-
piacion de tierras fértiles en produccién, asi como también el acceso a lagos,
rios y vias de comunicacién. Ademas de la posesion de tierras, el objetivo de
las luchas incluia la apropiacién de mano de obra forzada y pago del tributo
a través de la esclavitud de los pueblos sometidos.

La dindmica de posesién de mas tierra y de esclavos que la cultivaran y
pagaran impuestos, se convirtio en el mecanismo mas idéneo para acumular
riqueza y poder por parte de las distintas tribus existentes. En este periodo, la
captura de campesinos pertenecientes a otras tribus y la confiscacion de sus
tierras se convirtio en la practica comin para ampliar los dominios territoria-
les de las tribus invasoras.

En el caso de los Quichés, que provenian de lo que hoy es México, lograron
conformar tres tipos de espacios de dominacién: a) tinamit, que constituye el
centro urbano por excelencia para la administracion publica, religiosa y militar;
b) los chinamit, pequefios territorios que rodeaban los centros urbanos y eran
administrados por los linajes principales; y ¢) los calpules, administrados por los
linajes confederados. La naturaleza de los conflictos de tierras, dentro de este
esquema estratificado, se orientd a la ampliacién del dominio de los territorios,
incluidos sus habitantes, pertenecientes a otras tribus locales, tales como los
Kackchiqueles y Tzutuhiles, quienes ingresaban como esclavos y tributarios.

/P

analisis



Castellanos Cambranes considera que “la lucha por la tierra en Guatema-
la fue comin en la época prehispdnica. Inicialmente se trataba de luchas de
tribus gentilicias por apoderamiento de tierras de cultivo y recursos hidricos.
Con la llegada de las tribus quichés, estas luchas se generalizaron aiin mas
y adquirieron caracter clasista. Ademas de tierras para el cultivo y la caza
se buscaban esclavos. Como resultado, surgieron y crecieron en cantidad
e intensidad los conflictos derivados de relaciones sociales de explotacién
entre el sector poderoso y la masa campesina sometida a la esclavitud y al
vasallaje. Al principio, los pueblos nativos no fueron capaces de contener la
invasion de las tribus fordneas y de evitar su sometimiento. Sin embargo, con
el tiempo, los diversos Estados no sélo lograron oponer una tenaz resistencia
a los invasores de sus derechos territoriales, sino a la misma dominacién
quiché” .2

3.3. Periodo Colonial

La conquista y colonizacién a partir de 1524, por parte de Espafia, de
las tierras que hoy constituyen Guatemala, significé una profunda transfor-
macién politica, econémica y social de los pueblos originarios. Su impac-
to tiene influencia hasta nuestros dias. El afan de riqueza que inspir6 a los
conquistadores espanoles estuvo en un primer momento motivado por la
busqueda de metales preciosos; sin embargo, a falta de su obtencion inme-
diata, la fuente de riqueza principal fue la produccién agricola. Esta se logré
principalmente a través del trabajo forzado de los indigenas. Para garantizar
el control sobre la tierra y la fuerza de trabajo, se instauraron dos elemen-
tos esenciales: estipular que la propiedad de las tierras correspondia al Rey
(tierras realengas); y la concentracion de indigenas dentro de los pueblos de
indios o ‘reducciones’. De esta forma se abandoné en pocos anos las formas
de organizacién y tenencia de la tierra precolombinas.

La tierra, ahora propiedad del Rey, fue distribuida principalmente en ha-
ciendas, asignadas en forma individual a los conquistadores, criollos y a la
iglesia; y en segundo término, en forma colectiva en ejidos a los pueblos
de indios. La fuerza de trabajo del indigena tenia entonces dos finalidades:
satisfacer, en forma de encomienda, y por lo tanto de trabajo forzado, las ne-
cesidades de produccién de las haciendas; y en segundo lugar, la produccién
agricola en sus ejidos, que servia tanto para su consumo como también para
el pago de tributo al Rey, su principal fuente de enriquecimiento.

22 Castellanos Cambranes, Julio. 1992. Aspectos Socioeconémicos de la propiedad agraria en Gua-
temala bajo el feudalismo colonial. £n 500 Anos de Lucha por la Tierra. Editorial Flacso. p. 55.
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La acumulacién de tierra cultivable y encomiendas de indigenas se convir-
ti6 en el objetivo clave para incrementar la riqueza de los hacendados. De esta
forma se impulsaron, por parte de sus propietarios, procedimientos ilegales de
ampliacion de sus dominios territoriales, generando conflictos de tierras entre
distintos interesados: los cabildos de indios, administradores de los ejidos, entre
criollos y con la administracién colonial. Muchos de estos conflictos se resol-
vieron a través del mecanismo de ‘composicion’, el cual aseguré a los hacen-
dados la extension de sus dominios a través del pago en dinero a la corona. Al
respecto, Castellanos Cambranes afirma que “fueron las usurpaciones de tierras
a las comunidades indigenas y su ulterior ‘composicion’,* las que permitieron la
formacion y consolidacion del latifundismo colonial” .

En esta época sobresalen también los conflictos por tierras de un nuevo
sector marginado: los ladinos pobres, quienes, “siempre en desventaja legal
y objetiva, piden amparo para seguir usufructuando tierras realengas ocupa-
das, o bien para seguir disponiendo de tierras comunales de indios que les
eran arrendadas”.” Este tipo de conflictos refleja, segiin Severo Martinez, que
la carencia aguda de tierra en el Reino de Guatemala fue propiamente un
problema de sectores ladinos menesterosos.

La reorganizacion territorial en pueblos de indios no estuvo exenta de
problemas sobre dominio territorial, pues aparecen conflictos entre pueblos
colindantes, provocados por la expansiéon demografica y también por la len-
titud de las autoridades coloniales para modificar la disponibilidad de tierras
comunales a partir de la dotacién original del siglo XVI.>

3.4. Periodo Liberal

La independencia en 1821, como hecho histérico, politico y econémico,
no tuvo ningun efecto inmediato para los grandes sectores sociales excluidos
por la colonia; es decir, los indigenas y ladinos pobres, pues la estructura
agraria del pafs no se transformé. Las fuerzas politicas con poder se estable-

23 Mecanismo por el cual se ampliaba la propiedad de las haciendas, luego de haber expan-
dido sus dominios ya sea apropidndose en forma ilegal de tierras comunales de los indigenas
o bien a través de usurpaciones de tierras realengas. La composicién fue un mecanismo que
beneficié a la Corona debido al cobro por la venta de tierra.

24 Castellanos Cambranes, Julio. 1992. Aspectos Socioeconémicos de la propiedad agraria en Gua-
temala bajo el feudalismo colonial. £n 500 Afios de Lucha por la Tierra. Editorial Flacso. p. 204.

25 Martinez Peldez, Severo. 1991. Motines de Indios, Ediciones en Marcha, Guatemala, Se-
gunda edicion, p. 50.

2 Ibid, p. 51.
27 Ibid, p. 49.
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cieron entre los programas de los liberales y conservadores. Los primeros con
la intencién de incluir el tema agrario dentro de una economia capitalista,
esto es, facilitar la inversién extranjera y modernizar el pais. Dentro de este
plan, la dnica reforma sustancial se encontré en el intento de expropiar a la
iglesia los privilegios en la tenencia de la tierra y atraer capital e inmigrantes
del extranjero, en especial de Alemania e Inglaterra. Los indigenas no for-
maron parte de este programa politico. Para los conservadores, su proyecto
era mas simple, mantener los privilegios que el régimen colonial les habia
otorgado, las haciendas ya conformadas en grandes extensiones, y el trabajo
forzado de los indigenas.?

Ambos proyectos politicos se mantuvieron enfrentados durante la ma-
yor parte del Siglo XIX, en donde el régimen colonial sobrevivié casi in-
tacto, hasta que en 1871 triunfé un movimiento liberal, el cual modernizé
el aparato estatal y garantizé la expansién y creacién de haciendas para el
ingreso al mercado internacional del café. Para este objetivo fue necesario
iniciar la expropiacién de tierras no cultivables de la iglesia y declarar como
terrenos baldios todas las tierras comunales, salvo las [lamadas tierras ejida-
les, localizadas en las afueras de los pueblos y utilizadas como descanso y
para apacentar a sus animales.” Todas estas tierras fueron incorporadas como
nacionales y aptas para ser adquiridas en publica subasta. Esta fue también
una forma de ‘legalizar’ la usurpacién de tierras comunales que duefios de
haciendas realizaron durante el Siglo XIX.

Estos mecanismos de adquisicion de tierra fueron atractivos para el asen-
tamiento de comerciantes extranjeros, en especial de Alemania, quienes ad-
quirieron grandes extensiones de tierra para la siembra del café; también se
incorporaron companias estadounidenses interesadas en adquirir concesio-
nes para la prestacion de servicios de electricidad y transporte ferroviario, asi
como en la adquisicién de grandes extensiones de tierra para la siembra de
banano. Esta forma de organizar el aparato productivo conllevé a la conso-
lidacién de haciendas con grandes extensiones de tierra, mucha ociosa, y la
conformacion de campesinos, en su mayoria indigenas y ladinos pobres, mu-
chos de los cuales quedaron incorporados a las fincas en calidad de mozos-
colonos y otros pequefios propietarios de tierra para la subsistencia.

La reforma agraria liberal no se limité a reorganizar la tenencia de la tie-
rra en pocas manos, sino que también, como ldgica respuesta, fue necesario
garantizar mano de obra sin costo o bien a bajo precio para la produccién
agricola y la construccién de carreteras y nuevas edificaciones publicas. Asi

28 Castellanos Cambranes, Julio, Op. cit, p. 296 y ss.
 Ibid, p. 316.
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surgié el Reglamento de Jornaleros, Decreto 177 de 1877; y luego la Ley
Contra la Vagancia en 1930, las cuales obligaban a campesinos pobres a
trabajar en las fincas de café y en la construccién de carreteras.

La sostenibilidad de la Reforma Liberal se logré también porque la mo-
dernizacion del Estado requirié la creacién del Registro General de la Propie-
dad, con lo cual se garantizaba la seguridad juridica de la propiedad privada
sobre la tierra, en especial de las grandes haciendas y los nuevos terrate-
nientes de capital extranjero, quedando sin validez juridica los titulos que
poseian las comunidades campesinas desde la época de la colonia. De la
misma manera se cred la legislacién necesaria para garantizar los derechos
de la propiedad, como legislacién civil y penal, con la cual quedé sin efecto
la legislacion colonial.

A pesar de contar con el aparato del Estado para garantizar esta transfor-
macion, incluso ahora con un ejército como garante del orden establecido,
la reforma liberal no estuvo exenta de conflictos agrarios. Muchas comu-
nidades no pudieron hacer valer sus titulos heredados de la colonia para
reafirmar su propiedad sobre sus tierras comunales. Los abusos provocaron
que algunos comuneros expropiados incendiaran siembras de café y cafia,
lo cual provocé la reaccién de los grandes terratenientes, quienes con apoyo
del aparato represivo del Estado respondieron con destruccién de siembras y
rancherias, asi como aniquilamiento fisico de algunas poblaciones indigenas
rebeldes. Se considera que estos movimientos de resistencia, aunados a la
convivencia comunitaria, generaron la base organizativa de las luchas cam-
pesinas.®

3.5. Reforma y contra-reforma agraria

La Revolucién de 1944 significé el inicio de un cambio profundo en la
estructura agraria del pais. Las dictaduras que acompanaron el modelo libe-
ral, iniciado en la dltima parte del Siglo XIX, provocaron la consolidacion
de un movimiento politico de amplio espectro ideolégico. Con excepcién
de los terratenientes y sus aliados politicos conservadores, la mayoria de las
organizaciones sociales que se conformaron en silencio durante los afios
de represion politica, a lo largo de los primeros cuarenta anos del Siglo XX,
lograron consolidar un movimiento politico que derrocé a la dictadura de
Jorge Ubico, quien sostuvo el modelo liberal durante sus ultimos catorce
anos a fuerza de represion politica.

0 Ibid, p. 338.
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La estrategia de los gobiernos revolucionarios (1944-1954) consistid, en pri-
mer lugar, en eliminar el modelo feudal que prevalecia en el agro guatemalteco.
Para el efecto era necesario eliminar el trabajo forzado (Ley de Jornaleros y Ley
contra la Vagancia), creando una legislacion laboral que protegiera el derecho
de los trabajadores de la ciudad y del campo. En segundo lugar, fue proveer a los
campesinos pobres de tierra cultivable, acompanada de acceso al crédito. Esto
significo la implementacién de una reforma agraria (Decreto 900), la cual tenia
como objetivo expropiar la tierra ociosa de las haciendas grandes, y distribuir
tierras de fincas nacionales para la produccién agricola.

Durante los 18 meses que estuvo vigente el Decreto 900 (1952), se logré
distribuir cerca de 1.4 millones de acres de tierra, y se beneficié a quinientas
mil personas. Ademads, se otorgd créditos a muchos campesinos para que
pudieran financiar su actividad agricola.’’ La implementacion de la refor-
ma agraria generd en primer lugar la confrontacién entre el Gobierno revo-
lucionario y los duefios de haciendas con tierras ociosas, incluidas las del
gran capital extranjero. A pesar que no se afectaba la tierra en produccion,
éstos iniciaron una desestabilizacién interna y externa. En la primera tuvie-
ron como aliados a la Iglesia Catdlica tradicional, los partidos politicos de
derecha y la clpula de la justicia, quienes, a través de una resolucion de
amparo, detuvieron durante un corto periodo el avance de la reparticion de
tierras. En el dambito internacional, el movimiento conservador tomé como
pretexto la reforma agraria para planear un golpe de Estado con la Agencia
de Inteligencia (CIA) del gobierno estadounidense, la oligarquia nacional y
el ejército nacional, que traicioné el orden establecido.

Un segundo grupo de conflictos sobre el reparto de tierras se present6 con
los Comités Agrarios Locales, CAL, responsables de presentar las denuncias de
tierras ociosas; éstos cometieron algunos abusos y excesos que provocaron ex-
propiaciones arbitrarias de grandes terratenientes e incluso de pequefos cam-
pesinos. La gestion de la conflictividad por el reparto de tierras ociosas fue ad-
ministrativa y jerarquizada: local, departamental y nacional. El Presidente de la
Republica seria la maxima autoridad para la toma de decisiones. Los tribunales
estaban excluidos.”> Como se sabe, este proceso politico fue truncado por un
golpe de Estado que derrocé al gobierno revolucionario de Arbenz en junio
de 1954. Este movimiento tenia como objetivo eliminar o limitar el proceso de
transformacion social iniciado en 1944, en especial la reforma agraria.

La contra-reforma agraria se inici6 luego del golpe de Estado. Su estrate-
gia tenia como objetivo no generar una confrontacién directa con los cam-

3 bid, p. 354.
2 |bid, p. 352.
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pesinos por el tema tierra, pues la reforma agraria provocé la construccion
de un movimiento social considerable de respaldo. Por esta razén crearon
una legislacion que, en términos generales, mantenia los principios de la
reforma. Sin embargo, su intencién fue destruir el movimiento campesino de
respaldo de la reforma y devolver las tierras otorgadas a sus antiguos propie-
tarios, en especial a los grandes terratenientes, quienes mantenian el control
politico del nuevo gobierno.

Jim Handy lo explica de la siguiente manera: “El Decreto 559 expresaba
una filosofia semejante (a la del Decreto 900 derogado). Los interesados podian
solicitar parcelas de tierra compradas y expropiadas, una vez hubieran probado
que no poseian ningun terreno en algtn lugar y no hubieran recibido tierra bajo
el Decreto 900. ... Los campesinos no podian entablar procesos al amparo del
Decreto 559; no podian Illamar la atencién de la DGAA (Direccion General de
Asuntos Agrarios) hacia tierras afectables por la ley; no podian organizarse para
ayudar a defender sus intereses dentro de la ley; y en casos determinados, no
podian ejercer presion sobre las autoridades agrarias”.*

El proceso de devolucién de tierras a grandes hacendados se logré sin ma-
yores conflictos con los campesinos beneficiados por la reforma agraria, pues
cerca del 80% de las tierras fueron devueltas, aunque algunos aseguran que se
devolvié el 99%.3* Ademds, el movimiento agrario fue perdiendo fuerza, pero no
solo por las limitaciones de la ley, sino en especial por la brutal represion que el
nuevo gobierno inicié contra cualquier oposicién politica o gremial.’s

De esta forma se inici6 una practica gubernamental autoritaria para man-
tener el control de las reivindicaciones campesinas en cuanto el derecho a
la tierra: la construccion de un sistema penal oculto, conformado por fuerzas
militares, policiales y paramilitares, pertenecientes a la oligarquia del pafs.
Estos métodos se enquistaron y formaron parte de lo que mas adelante cons-
tituyera un aparato contrainsurgente para responder a las pretensiones de
organizaciones guerrilleras, las cuales, a través de la confrontacién bélica y
politica, pretendieron durante mds de treinta afios llegar al poder por medio
de las armas.

3% Jim Handy, Reforma y Contra Reforma en Guatemala, en Castellanos Cambranes, Julio, op.
cit, p. 385.

3 Ibid, p 386.

3 La autora citada indica que el proceso de retorno de tierras fue acompanado de “una purga de
organizaciones revolucionarias, en la cual fueron arrestados mds de cuatro mil ‘comunistas’; mas
de mil personas buscaron asilo en embajadas extranjeras; huyeron del pais dirigentes y activistas
campesinos, y atin simples beneficiarios de la Ley de Reforma Agraria, y muchos otros mas fueron
asesinados por los finqueros y sus agentes en la Guatemala rural”. ibid, p. 386.
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En forma paralela, la politica agraria inicié con la contra-reforma un pro-
ceso de expansion de la produccién agricola que duré hasta muy entrada la
década de 1980. Para lo cual se inici6 la entrega de tierras del Estado, quien
en los inicios de la década de 1950 poseia cerca del 68% del territorio na-
cional. El norte del pais (Franja Transversal del Norte) y Petén resultaron ser
los espacios mas adecuados. Hasta mediados de los afos ochenta se habian
distribuido entre campesinos cerca de 660,000 hectareas a 87,000 beneficia-
rios. Por su parte, el FYDEP (Fomento y Desarrollo del Petén) entregé cerca
1,980,000 hectdreas a 39,000 beneficiarios, en extensiones de 5 a 15 caba-
llerfas, muchas de las cuales fueron entregadas a personas no campesinas.?

Este proceso de expansion se dio paralelamente al conflicto armado in-
terno (1962-1996), lo cual significé: a) sostener un sistema de privilegios
para grandes terratenientes, militares y politicos en el poder; b) mantener un
constante control de cardcter contrainsurgente sobre las comunidades cam-
pesinas; ) represion politica de la disidencia politica; y d) mecanismos de
resolucion de conflictos agrarios debilitados, junto a un sistema de justicia
burocratico y marginal para intervenir en la problemdtica agraria.

De todos estos elementos, el que mas afect6 a la comunidad campesina
pobre, en especial en el occidente del pais, fue la represién desencadenada
por el Ejército en la Gltima parte de la década de los afios setenta y primera
de los ochenta. La Comisién de Esclarecimiento Historico, CEH, concluye
que existieron graves violaciones a los derechos humanos, incluido el geno-
cidio.”” En el &mbito agrario, la mayor afectacion se dio con el desplazamien-
to de poblacion. Se calcula que como resultado del hostigamiento y agresion
por parte del Ejército, en especial a las comunidades indigenas, a quienes se
consider6 colaboradoras del ejército, entre 500,000 y un millén y medio de
personas fueron obligadas a abandonar sus lugares de asentamiento y tierras
de cultivo.

3.6. Conflictos agrarios y transicion democratica

La transicion democratica, iniciada con una nueva Constituciéon en 1986
y elecciones sin fraudes electorales, coincidié con un cambio de visién in-
ternacional sobre la funcién del Estado en el desarrollo social y econémico.
Esto significd la transicién de un Estado con visién desarrollista, que pre-

3¢ Palma, Gustavo, Taracena, Arturo y Baumeister, Eduardo. 2004. Cambio en la Tenencia de la
Tierra: Tendencias Historicas. PNUD, Guatemala. p. 142.

37 El Informe Memoria del Silencio, de la CEH, estima cerca de 200,000 muertos, genocidio
en algunas comunidades mayas. Conclusiones y Recomendaciones, informe de la Comision
de Esclarecimiento Histdrico.
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dominé en América Latina a partir de la década de los sesenta, hacia un
Estado Gendarme, responsable Gnicamente de velar por el buen funciona-
miento del mercado. Esta transicién significé asumir las recomendaciones
de las agencias financieras internacionales, expresadas en el ‘Consenso de
Washington’,*® conocido como ajuste estructural, las cuales incluyen entre
otras la privatizacion de las empresas estatales, liberalizacion del comercio
internacional, fomento de la inversion extranjera y desproteccién arancelaria
de productos.

El impacto de estos cambios en el tema agrario signific la desaparicion
de instancias estatales de apoyo a los pequenos productores: Direccién Ge-
neral de Servicios Agricolas (DIGESA); Direccién General de Servicios Pe-
cuarios (DIGESEPE); el Instituto Nacional de Transformacion Agraria (INTA);
y el Banco Nacional de Desarrollo (BANDESA). La finalizacién de la politica
de otorgar tierras a los campesinos que carecian de ella y la eliminacién del
acompafnamiento con servicios técnicos y facilidad para adquirir créditos, sig-
nificé profundizar el abandono del Estado de los campesinos sin tierra y de
los duefios de pequenas parcelas, sometidos a una economia de subsistencia.

A lo anterior se agrega que durante el periodo 1985-1996 se inicia tam-
bién la delimitacién de dreas protegidas, con las cuales se pretende conservar el
ambiente natural. Estas politicas ambientales definieron la Biésfera Maya como
reserva natural, delimitacién de parques nacionales, biotopos y Zonas de Uso
Mudiltiple, en las que se prohibe legalizar tierras. La preservacién del ambiente
se convierte en una variable importante para el desarrollo sostenible, que a la
vez sea incluyente. “El bosque natural de Guatemala era de 3.8 millones de
hectareas, y el ritmo de disminucién anual del bosque es de alrededor de 82,000
hectareas, lo cual aritméticamente nos sugiere que en unos 46 anos podria ser
absorbido todo el bosque natural; esto ocurrird en la década del 2040”.%

El proceso de transicién democrdtica se fortalecié con los Acuerdos de
Paz (AP), mediante los cuales se logré una solucién politica en 1996 al Con-
flicto Armado Interno. Los AP incluyen una agenda basica para la solucién
de la problematica agraria dentro del esquema capitalista moderno; es decir,
garantizar la propiedad privada y relaciones obrero-patronales dentro de es-
tandares minimos; e incorporar algunas de las reivindicaciones histéricas del
movimiento campesino y poblaciones indigenas sobre su derecho a la tierra,
deterioradas aiin mas durante el Conflicto Armado Interno.*

38 Ramirez, Luis, Criminalidad de Cuello Blanco, documento, p. 8.
39 Palma, Gustavo, Op. cit. p. 153.

40 Acuerdo Sobre Reasentamiento de Poblacién Desarraigada (ARPD); Derechos de los Pue-
blos Indigenas (DPI); y Sobre Aspectos Socioecondémicos y Situacién Agraria (ASESA).
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Los AP parten del reconocimiento de que “la resolucion de la proble-
matica agraria y el desarrollo rural son fundamentales e ineludibles para dar
respuesta a la situacién de la mayoria de la poblacién que vive en el medio
rural, y que es la mas afectada por la pobreza, la pobreza extrema, las in-
equidades y la debilidad de las instituciones estatales. La transformacion de
la estructura de la tenencia y el uso de la tierra debe tener como objetivo la
incorporacion de la poblacién rural al desarrollo econémico, social y poli-
tico, a fin de que la tierra constituya para quienes la trabajan, la base de su
estabilidad econémica, fundamento de su progresivo bienestar social y ga-
rantia de su libertad e igualdad”.*'Y agrega que “la resolucién de la situacion
agraria es un proceso complejo que abarca multiples aspectos de la vida
rural, desde la modernizacién y las modalidades de produccién y de cultivo,
hasta la proteccion del ambiente, pasando por la seguridad de la propiedad,
la adecuada utilizacién de la tierra y del trabajo, la proteccién laboral y una
distribucién mds equitativa de los recursos y beneficios del desarrollo”.*

Bajo estos criterios, los AP proponen un programa amplio para resolver
la problemadtica del agro: acceso a la tierra y recursos productivos a través de
creacién de fondos de tierras, fomentar la organizaciéon campesina para faci-
litar el acceso a la comercializacion, informacién, tecnologia, capacitacién y
crédito entre otros, facilitar los mecanismos de titulacién de tierras, creacién de
la jurisdiccién agraria y ambiental, proteccion de tierras comunales, ejidales y
municipales, catastro sobre la propiedad para seguridad juridica, distribucién
e impuesto de tierras ociosas, proteccién laboral a los trabajadores del campo,
facilitar el acceso a la tierra y el trabajo a las mujeres campesinas, proteccién del
ambiente y creacién de mecanismos administrativos que favorezcan la resolu-
cion de conflictos a través de la mediacién y conciliaciéon.®

Todas estas medidas resultan positivas para incentivar el desarrollo agricola
y rural, y con esto reducir en parte la conflictividad agraria acumulada durante
el devenir histérico. No se puede esperar que los AP sean una respuesta a los
problemas estructurales del agro guatemalteco en su conjunto, esto ya desde
su origen: acuerdos entre grupos de diversos intereses (terratenientes, militares,
guerrilla, organizaciones campesinas, comunidad internacional, burocracia es-
tatal). Su cumplimiento debe observarse entonces dentro de estas limitaciones,
incluso verificar hasta dénde es posible realizar su cumplimiento efectivo, pues
las politicas gubernamentales, a partir de 1996, no incluyen una politica agraria

# Acuerdo Sobre Aspectos Socioeconémicos y Situacién Agraria, No. 27.
2 Ibid, No. 30.

# Acuerdo Sobre Aspectos Socioeconémicos y Situacién Agraria.
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en serio que recoja los principios de los AP; de esta forma, se ha generado una
contradiccion entre estas politicas y aquellos.*

De esta manera, para el tema que nos ocupa, lo agrario, resulta que
una de las deficiencias mas sobresalientes del cumplimiento de los AP es la
ausencia de una legislacién agraria y ambiental, que pueda, desde una pers-
pectiva distinta a la vetusta legislacién civil, herencia de la Reforma Liberal
de finales del Siglo XIX, proponer un sistema de gestion judicial de la con-
flictividad agraria y ambiental. Existe, como producto de los AP, la Secretaria
de Asuntos Agrarios (SAA), conformada por dos unidades: Subsecretaria de
Resolucién de Conflictos Agrarios; y la Subsecretaria de Politica Agraria. Su
naturaleza es Gnicamente dentro del ambito del poder ejecutivo. La SAA tie-
ne como objetivos la definicién y conduccién de estrategias que faciliten la
resolucion de conflictos derivados de la propiedad, posesion o tenencia de
la tierra, mediante el didlogo y la negociacién; asi como facilitar los proce-
sos de disefo y construccién de la Politica Agraria Nacional, que permita la
atencion integral del dmbito agrario.*

A pesar de los avances logrados con la creacion de la SAA, la conflictivi-
dad agraria, al no tener una contencién en el ambito judicial especializado
en materia agraria y ambiental, por su naturaleza de tutelar derechos, en el
periodo de implementacion de los AP adquiere un punto de apoyo impor-
tante en la criminalizacién de los conflictos. Esto es que, frente a la moviliza-
cién social para la bisqueda de reivindicaciones del derecho a la tierra, en la
cual se contemplen medidas de hecho como la toma de tierras, los campesi-
nos puedan ser objeto de persecucion criminal por el delito de usurpacion.
Esta figura delictiva fue modificada en 1996, mediante reformas introducidas
al Cédigo Penal, precisamente antes de la firma del Acuerdo Definitivo de
Cese al Fuego, cuando se inicia la implementacion de los AP, en especial el
de Poblaciones Desarraigadas —las cuales sufrieron desplazamientos durante
el conflicto armado, y que iniciarfan reclamo de sus tierras que se vieron
forzadas a abandonar—; en segundo lugar el Acuerdo Sobre Derechos de los
Pueblos Indigenas y el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo; y el Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémico y Situacién Agraria.

Como puede apreciarse en el cuadro que principia en la pagina siguien-
te, la modificacion de los tipos penales busca ampliar la criminalizacién de
las conductas que afecten en forma violenta la posesion de los inmuebles.
En primer lugar se incrementan las penas privativas de libertad y las multas;

4 Santa Cruz, Wendy. 2007. Una Aproximacion a la Conflictividad Agraria y Acciones del
Movimiento Campesino, FLACSO. p. 45 y ss.

% Ibid, p. 46.
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Codigo Penal original
1973

Cadigo Penal Modificado
1996

ARTICULO 256.- Comete usurpacién
quien, mediante violencia, engafio,
abuso de confianza o clandestina-
mente, con fines de apoderamiento o
de aprovechamiento ilicito, despo-
jare o pretendiere despojar a otro de
la posesion o tenencia de un bien
inmueble o de un derecho real cons-
tituido sobre el mismo, ya sea inva-
diendo el inmueble, manteniéndose
en él o expulsando a sus ocupantes.

El responsable de usurpacion serd
sancionado con prisién de seis meses
a tres anos.

ARTICULO 256.- * USURPACION. Come-

te delito de usurpacion quien, con fines de
apoderamiento o aprovechamiento ilicitos,
despojare o pretendiere despojar a otro de la
posesion o tenencia de un bien inmueble o
un derecho real constituido sobre el mismo, o
quien, ilicitamente, con cualquier propdsito,
invada u ocupe un bien inmueble.

La permanencia en el inmueble constitu-

ye flagrancia en este delito. La Policia, el
Ministerio Pdblico o el Juez, estan obligados
a impedir que los hechos punibles continten
causando consecuencias ulteriores, ordendn-
dose o procediéndose segtin corresponda, al
inmediato desalojo.

El responsable de usurpacién serd sanciona-
do con prisién de uno a tres afos.

USURPACION IMPROPIA

ARTICULO 257.- Si los hechos a que
se refiere el articulo anterior se come-
tieren sin violencia, la sancién sera

de multa de cien a dos mil quetzales.

USURPACION AGRAVADA

ARTICULO 257.- * La pena serd de dos a
seis afos de prisién, cuando en alguno de
los supuestos a que se refiere el articulo
anterior, concurra cualquiera de las circuns-
tancias siguientes:

a) Que el hecho se lleve a cabo por mas de
cinco personas;

b) Cuando el o los usurpadores se manten-
gan en el inmueble por mas de tres dfas;

¢) Cuando a los poseedores o propietarios
del inmueble, sus trabajadores, empleados
o dependientes, se les vede el acceso al in-
mueble o fuesen expulsados del mismo por
los usurpadores o tuvieren que abandonarlo
por cualquier tipo de intimidacién que estos
ejercieren en su contra;

d) Cuando el hecho se lleve a cabo mediante
hostigamiento, desorden, violencia, enga-
fo, abuso de confianza, clandestinidad o
intimidacion;
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Codigo Penal original
1973

Cadigo Penal Modificado
1996

e) Cuando se cause cualquier tipo de dafio o
perjuicio al inmueble, sus cultivos, insta-
laciones, caminos de acceso o recursos
naturales

Las penas sefialadas en este articulo o en el
anterior, seguin el caso, se aplicaran también a
quienes instiguen, propongan, fuercen o induz-
can a otros a cometer este delito o cooperen
en su planificacién, preparacion o ejecucion.

ALTERACION DE LINDEROS

ARTICULO 258.- Quien, con fines de
apoderamiento o aprovechamiento
ilicito, de todo o parte de un inmueble,
alterare los términos y linderos de los
pueblos o heredades o cualquier clase
de sefiales destinadas a fijar los limites
de predios contiguos, serd sancionado
con prisién de seis meses a dos anos, si
el hecho se efectuare con violencia, o
con multa de cien a un mil quetzales,
si no mediare violencia.

ALTERACION DE LINDEROS

ARTICULO 258.- * Quien, con fines de
apoderamiento o aprovechamiento ilicito,

de todo o parte de un inmueble, alterare los
términos y linderos de los pueblos o hereda-
des o cualquier clase de sefales destinadas

a fijar los limites de predios contiguos, sera
sancionado con prisién de uno a dos afos,

si el hecho se efectuare con violencia, y con
prisién de seis meses a un ano, si no mediare
violencia.

PERTURBACION DE LA POSESION

ARTICULO 259.- Quien, sin estar
comprendido en los tres articulos
anteriores perturbare, con violencia,
la posesion o tenencia de un inmue-
ble, serd sancionado con multa de
doscientos a dos mil quetzales.

PERTURBACION DE LA POSESION

ARTICULO 259.- * Quien, sin estar com-
prendido en los tres articulos anteriores per-
turbare con violencia la posesién o tenencia
de un inmueble, serd sancionado con prisién
de uno a tres afos.

USURPACION DE AGUAS

ARTICULO 260. Quien, con fines de
apoderamiento, de aprovechamiento
ilicito o de perjudicar a otro, represare,
desviarse o detuviere las aguas, des-
truyere, total o parcialmente represas,
canales, acequias o cualquier otro
medio de retencién o conduccién de
la mismas o, de cualquier otra manera
estorbare o impidiere los derechos de
un tercero sobre dichas aguas, sera
sancionado con prisién de tres meses
a dos afos y multa de doscientos a dos
mil quetzales.

USURPACION DE AGUAS

ARTICULO 260.- * Quien, con fines de
apoderamiento, de aprovechamiento ilicito

o de perjudicar a otro, represare, desviare o
detuviere las aguas, destruyere, total o parcial-
mente, represas, canales, acequias o cualquier
otro medio de retencién o conduccién de las
mismas o, de cualquier otra manera estorbare
o impidiere los derechos de un tercero sobre
dichas aguas, sera sancionado con prisién de
uno a tres afios y una multa de mil a cinco mil
quetzales.
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en segundo lugar se obliga a las autoridades responsables de la persecucién
delictiva (Ministerio Pablico, Policia y judicatura) a iniciar de inmediato la
expulsion de los supuestos usurpadores, sin verificar si los mismos tienen
derechos sobre los inmuebles; en tercer lugar, se amplian los motivos de
criminalizacion de la ocupacion, pues se incluye, por ejemplo, acciones ten-
dentes a ejercer presién para reivindicar derechos laborales.

Esta modificacién legislativa fue pues una de las estrategias para mante-
ner el statu quo de la posesion de la tierra, en el contexto de la coyuntura
histérica de implementacion de los AP. Mientras algunos campesinos habian
estado imposibilitados de reclamar acceso a la tierra, por las condiciones de
represion durante el conflicto armado interno, otros comprobaron, al retor-
nar del exilio, que sus tierras habian sido ocupadas por otras personas.

Luego de mas de diez afios de vigencia de los AP, la situacién no pare-
ce mejorar en el campo. Un estudio sobre gobernabilidad en Guatemala,
realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo, refleja que: “El sector
agro-exportador es uno de los mas importantes en la generacion de empleo
en el campo, pese a que el PNUD/GUATEMALA sefiala que ‘la generacién
de empleo del sector agricola se redujo del 74,3% en 1994 al 70,5% en el
2002'. Con la pérdida de empleos, se profundizan la pobreza y el hambre.
Ello no obstante, el 39% de la PEA (Poblacién Econémicamente Activa) se
concentra en el sector agropecuario del pais: el 27% de la PEA labora en la
agricultura de subsistencia y el 12% en la agricultura moderna. Se mantiene
la concentracién en la tenencia de la tierra. Pese a que se redujo muy leve-
mente entre 1979 y 2003 permanece una estructura agraria caracterizada por
una gran desproporcién en la distribucion de la tierra”.

La ausencia de una politica agraria y ambiental conforme lo dispuesto
por los AP, y la situacién econémica en que se encuentra el campesino, prac-
ticamente sin ninguna variacién desde el Gltimo intento de transformacion
sobre la tenencia de la tierra luego del fracaso de la reforma agraria de 1950,
con el agravante de represion durante el conflicto armado interno, provocé
luego de la firma de la paz un desencadenamiento de conflictos que no se
ha podido contener. El cuadro siguiente muestra los conflictos en los que la
SAA ha tenido que intervenir hasta agosto del afio 2005.

4 Instituto Interuniversitario de Iberoamérica. 2006. Perfil de Gobernabilidad en Guatemala,
Ediciones Universidad de Salamanca. p. 14.
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Casos de conflictividad agraria atendidos por la Secretaria de Asuntos Agrarios
Agosto de 2005+
Region Disputa | imites Ocupacién Regularizacion — Sin tipificar  Total %
derechos
Norte y Petén 350 7 189 51 0 597 54
Oriente 127 4 31 30 5 197 18
Noroccidente 154 10 16 4 5 189 17
Centro y Suroccidente 70 9 26 7 12 124 1
Total 701 30 262 92 22 1107
Tipo de conflicto 63% 3% 24% 8% 2%

Seglin su naturaleza, cerca del 24% se refiere a conflictos de ocupacién
de tierras; es decir, donde es posible, sin que previamente se establezcan los
derechos en disputa, el uso de la fuerza por parte del Estado para obligar a
los campesinos a abandonar los territorios. Lo preocupante es que mdas del
70% de los conflictos conocidos por la SAA ocurren en regiones donde el
conflicto armado interno fue mds intenso y donde existe la mayor poblacién
desarraigada (norte y Peten, noroccidente). Esto significa que dicha pobla-
cion, ademds de haber enfrentado los afios mas cruentos de la guerra, inclu-
so genocidio, luego de la firma de la paz se ve presionada a generar medidas
de hecho para reivindicar sus derechos a la tierra. Igual parece ocurrir con
las zonas protegidas para preservar el ambiente, como el norte y Petén, en
donde se concentra el 54% de los conflictos, las cuales, a falta de politicas
agrarias adecuadas para que el campesino pueda acceder a la tierra y al de-
sarrollo rural, se convierten en espacios indispensables para sobrevivir.

Las acciones que los campesinos realizan para acceder a la tierra, ya
sea que se consideren legales o ilegales, no han estado exentas de respuesta
violenta por parte de las fuerzas de seguridad, el sector justicia o de cuerpos
clandestinos armados que defienden intereses del crimen organizado o de
los grandes terratenientes. Durante los anos del 2000 al 2008 la Unidad de
Proteccion a Defensoras y Defensores de Derechos Humanos (UDEFEGUA),
reportd 127 ataques contra campesinos, en especial contra sus lideres. Los
principales tipos de ataque, tal como puede apreciarse en el siguiente cua-
dro, resultan ser la muerte violenta, los allanamientos de sus lugares de habi-
tacion o bien la vigilancia y la intimidacion.

4 PNUD. 2005. Informe de Desarrollo Humano, p.139. Citado por Santa Cruz, Wendy,
op. cit, p. 36.
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DENUNCIAS DE ATAQUES A CAMPESINOS POR DEFENSA
DERECHOS DE TIERRA*®
Tipo de ataque Frecuencia %
é Asesinatos 33 26%
E Allanamiento 31 24%
% Vigilancia 16 13%
- Intimidacién 16 13%
o Intento de asesinato 8 6%
EZJ Amenazas telefénicas 7 6%
(fé Amenazas en persona 7 6%
Persecucién 4 3%
Tortura 1 1%
Secuestro 1 1%
Robo 1 1%
Desaparicion forzada 1 1%
Daios a la propiedad 1 1%
TOTAL 127

Ademas de la represion violenta ilegal, se suma la persecucién por parte
del sistema de justicia, lo que propiamente significa la criminalizacion del
conflicto, pues no existen politicas de acompafamiento del cumplimiento
de los Acuerdos de Paz en materia agraria. UDEFEGUA ha recibido denun-
cias de cerca de 800 hechos delictivos por los cuales se acusa a campesinos
en procesos de reivindicacion de su derecho a la tierra durante el periodo
2003-2007.%

CRIMINALIZACION DE LOS CONFLICTOS A

48 Unidad de Defensores de Derechos Humanos de Guatemala e Instituto de Estudios
Comparados en Ciencias Penales de Guatemala. 2008. Nadie debe perder la vida por el
derecho a defender su derecho a la tierra o a la alimentacién, Guatemala. p. 10.

162 49 Ibid, p. 33.
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DENUNCIAS CONTRA PERSONAS QUE INTENTAN RECUPERAR SU
DERECHO A LA TIERRA
Reportados
Organismo Judicial
Tipo Delito Frecuencia® %o 2005-2006
Usurpacioén 351 44% 3430%
Amenaza 95 12%
Coaccién 88 11%
Atentado 62 8%
Lesiones 62 8%
Robo Agravado 48 6%
Dano 35 4%
Detencién llegal 13 2%
Hurto agravado 16 2%
Incendio agravado 16 2%
Otros 16 2%
TOTAL 802

Las acciones judiciales penales encaminadas contra campesinos, casi
en su totalidad no terminan en juicios o condenas, sino que simplemente se
pretende provocar la orden de detencion, ejecutarla y realizar el desalojo
para luego retomar el dominio del inmueble en disputa. Muchas de esas de-
nuncias, en especial las de usurpacion, no se refieren necesariamente a rei-
vindicaciones para acceder a la tierra, sino que son resultado de mecanismos
de presion de trabajadores del campo, debido al incumplimiento del pago de
prestaciones laborales. Estas se acrecentaron en el agro, en especial debido a
la baja en el precio internacional del café, lo cual provocé que algunas fincas
cerraran operaciones de produccién.

De acuerdo con UDEFEGUA, y asi lo confirma informacién producida
por el Organismo Judicial, durante los afios 2003-2007 se realizaron 347
acciones judiciales relevantes contra campesinos que reivindicaban diversos
derechos. En mas del 90% se trat6 de 6rdenes de captura y su ejecucién; en

50 Elaboracion propia segtn informacién proporcionada por UDEFEGUA op. cit, p. 33.

*! Elaboracién propia segtin informacién proporcionada por el Centro de Informacion del
Organismo Judicial de Guatemala, de casos ingresados a primera instancia durante los
ahos 2005 y 2006.
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46 casos se presentd alguna acusacién; y Gnicamente se emitieron 2 sen-
tencias.®? De esta forma, la amenaza de orden de detencién se convierte
practicamente en un mecanismo para inhibir la accién reivindicativa, pues
el lider campesino pasa a la clandestinidad con tal de no ser capturado por
las fuerzas de seguridad. En cuanto es capturado por la policia, ya sea en el
momento del desalojo de la finca, o bien posteriormente, pesa sobre él un
proceso judicial, el cual genera un desgaste econémico y social pues no le
permite realizar ni su trabajo ni sus responsabilidades como lider campesino.

Si bien es cierto que los AP, por los principios que los orientan y los ac-
tores involucrados, significan una coyuntura histérica que permite generar
mecanismos y acciones para transformar la estructura de tenencia y formas
de produccién de la tierra, acorde en parte a las distintas conformaciones
culturales de la estructura social, pero en especial al capitalismo moderno
y la preservacion del ambiente, es importante reconocer que su contenido,
no necesariamente significa una transformacién profunda de esta estructura
agraria.® La misma tiene como finalidad mantener el statu quo de los gran-
des terratenientes. A pesar de estas limitaciones, la politica agraria y de de-
sarrollo rural que han implementado los distintos gobiernos, ha sido dejar en
segundo plano el cumplimiento de los AP, o bien realizar aquellas acciones
que no afecten las formas y contenidos de tenencia y produccién de la tierra
tradicional.

La justicia penal, a través de la definicién y configuracion de la politica
criminal, se ha convertido en un instrumento clave para mantener las condi-
ciones actuales de la estructura agraria excluyente. Su peso resulta relevante
en la medida que otros mecanismos de intervencion, en especial aquellos
que tiendan a acompanar los AP, no existan o bien fracasen en su ejecucion.
En las actuales circunstancias politicas y econémicas, en las cuales prevalece
la falta de voluntad politica para el cumplimiento de los AP en materia agra-
ria, y un proceso de degradacién econémica mundial, la politica criminal
disefiada para enfrentar la conflictividad agraria cumple tres funciones clave.

En primer lugar, posiciona como delincuentes a los campesinos que reali-
zan reivindicaciones sobre su derecho a la tierra, quienes son estigmatizados
para legitimar negociaciones con los sectores gubernamentales y tradiciona-
les; en segundo lugar, criminaliza el conflicto agrario; al agregar al conflicto

52 Elaboracién propia segin informacion proporcionada por UDEFEGUA, op. cit, p. 33.

53 Su contenido elude la responsabilidad del despojo de tierra, del que los pueblos indigenas
fueron victimas, la significacién de la concentracién de la propiedad y la demanda de imple-
mentar una reforma agraria. Santa Cruz, Wendy, Op. cit, p. 29.
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el elemento simbdlico del crimen, le despoja de cualquier posibilidad de
que las partes involucradas en el mismo (terratenientes y campesinos sin
tierra; patronos y obreros agricolas; latifundistas y colonos; administradores
de tierras nacionales y campesinos sin tierra), puedan encontrar escenarios
propicios para encontrar acuerdos en condiciones de igualdad; y en tercer
lugar, agrega a los campesinos una carga adicional, la defensa ante la justicia
penal, la cual significa limitar sus posibilidades y potencialidades de busque-
da de soluciones a los conflictos agrarios.

4. CONCLUSIONES

1.

La economia guatemalteca depende en gran medida de la produccién
agricola. De ahi que el régimen de posesion y ordenamiento del recurso
tierra para la produccion agricola constituya un eje clave para compren-
der el desarrollo histérico, social y politico de la sociedad guatemalteca.

La importancia del recurso tierra puede visualizarse en el hecho de que
en cada coyuntura histérica (colonizacién, régimen liberal, reforma y
contrareforma agraria y transicién democratica), es decir en los quiebres
que significan cambios profundos o reacomodos en la estructura social,
el régimen de posesion de la tierra y su ordenamiento para la produc-
cién de riqueza, constituye un factor clave para explicar la naturaleza
del cambio, la profundidad en la modificacion de la estructura agraria y
evidenciar las expectativas y acciones de los agentes de cambio.

La historia también refleja que las comunidades mayas y los campesinos
ladinos pobres constituyen la gran mayoria marginada de los beneficios
del acceso a la tierra, sometida por tanto a la pobreza y pobreza extrema,
a través de una economia de subsistencia y al trabajo forzado; esto con-
trasta con grupos minoritarios, generalmente no indigenas y comercian-
tes extranjeros inmigrantes de finales del Siglo XIX, que ostentan grandes
latifundios, quienes son los principales beneficiarios de la riqueza pro-
ducida en el agro.

El despojo de los territorios y reorganizacion de los indigenas en pueblos
de indios durante la época colonial, marca el inicio de una serie de abu-
sos constantes que colocaron a este sector social (organizado como clase
o grupo social cultural diferenciado), en una posicién de desventaja en
todas las etapas histdricas, salvo en la época de la reforma agraria de
1944 a 1954, la cual significé un quiebre histérico sobre la tenencia y
uso de la tierra en beneficio de los campesinos tradicionalmente margi-
nados del acceso a la misma.
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El uso de la violencia por parte del grupo social minoritario que ostenta
el control y beneficio de la estructura agraria, se ha constituido en una
constante para mantener el statu quo sobre la posesion de la tierra, ya
sea a través de mecanismos claramente ilegales, como el despojo de
tierras comunales, amenazas y eliminacién de lideres campesinos, como
mediante la utilizacién del aparato judicial como aliado para imponer
sus intereses y garantizar la impunidad de sus acciones.

La definicién de dreas protegidas para la preservacién del ambiente y de
especies naturales, conforma en la actualidad una limitacién adicional
para que el campesino pueda acceder a tierras cultivables. La decision
politica en el tema ecoldgico es esencial, por cuanto se estipulan reorde-
namientos territoriales ante el deterioro constante de las zonas boscosas,
debido a la expansion de la agricultura y otros usos de la tierra. Sin em-
bargo, ante la ausencia de politicas agrarias incluyentes para campesinos
pobres y sin tierra, las dreas protegidas se convierten en espacios inelu-
dibles de ocupacion, conformando asi un factor importante de conflicti-
vidad agraria.

En el proceso de negociacién para finalizar el conflicto armado interno a
través de los Acuerdos de Paz, los protagonistas de esta negociacion, tan-
to del Gobierno como de la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemal-
teca, asi como también de la sociedad civil que acompané el proceso,
reconocieron que para alcanzar la paz firme y duradera es indispensable
solucionar la problematica agraria. Dichos acuerdos contemplan linea-
mientos bdsicos para la definicion de politicas publicas dentro del con-
texto de un capitalismo moderno. Si bien es cierto que estos acuerdos no
resuelven toda la problematica estructural que provoca la permanente
conflictividad agraria, su implementacién y cumplimiento efectivo podra
disminuir en gran medida las causas de muchos conflictos provocados
por la ausencia de mecanismos que garanticen la seguridad juridica de
campesinos sobre la tierra y la inexistencia de espacios de gestién de la
conflictividad agraria distintos a la justicia civil y penal.

La implementacién deficiente de los Acuerdos de Paz en materia agra-
ria, y la falta de voluntad politica por parte de los gobiernos de turno a
partir de 1996 para hacerlos cumplir, ha generado un incremento en la
conflictividad agraria, con el agravante de la existencia, cada vez mayor,
de acciones violentas por parte de los actores en conflicto. El Estado,
en lugar de reorientar sus acciones politicas tendentes a profundizar el
cumplimiento de tales Acuerdos, genera procesos de criminalizacién de
las acciones reivindicativas de los campesinos.
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La criminalizacién de las acciones de reivindicacién campesina para ac-
ceder a la tierra, tiene su expresién mas explicita en las modificaciones
al Cédigo Penal del Delito de Usurpacion. Dichas modificaciones, que
incluyen ampliacién de las penas y de las conductas prohibidas, surgen
en el momento politico de reincorporaciéon de comunidades indigenas
desplazadas por la guerra, y paralelamente a la firma del Acuerdo Defi-
nitivo de Cese al Fuego, lo cual es un claro mensaje por parte del sector
tradicional, de que las tomas de tierra serdn duramente reprimidas. De
esta forma, las autoridades de turno, en alianza con los sectores tradi-
cionales del agro, pretenden anteponer respuestas violentas a la protesta
social para acceder a la tierra, antes que el cumplimiento efectivo de los
Acuerdos de Paz.
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B geopolitica del narcotrafico y sus
implicaciones para la democracia
en Centroameérica

Samuel F. Rivera Espinosa*

La libertad significa responsabilidad:
por eso le temen la mayor parte de los hombres.(1)

1. INTRODUCCION

La consolidacion de la democracia en Centroamérica pareciera ser un
suefio de quimera. Los millones de personas que componen este conglome-
rado geopolitico esperaban que con sélo salir del periodo de guerras civiles
y dictaduras, se estableceria por si mismo el nuevo concepto de una demo-
cracia sana y protectora. Los que pregonaban esta idea prometieron que la
democracia les garantizaria la suma de todos los derechos que otros paises
garantizaban e inclusive los que se habian quedado en los libros.

Muchos todavia esperan una buena administracion de los recursos del
Estado para que la prosperidad les alcance. Otros aspiran a la seguridad
mediante la legislacion de leyes justas y su aplicacion eficiente dentro de un
sistema infalible que elimine la impunidad. Para otros el ideal es alcanzar la
paz mediante la integracion cultural de los paises, respetando las diferencias
étnicas y culturales que se conglomeran en la region. La realidad es total-
mente diferente, pero ;quiénes nos inspiraron tan altas expectativas? ;Serian
los paises que vinieron a apoyarnos para la solucién de los conflictos, los que
financian las ONGs que promueven los mas elevados estandares en nombre
del humanismo, fue la television, la Internet, los politicos, los guerrilleros, el
ejército o los empresarios extranjeros y locales?

* Puertorriquefio. Licenciado en Psicologia (BA Magna Cum Laude), con Maestria en
Justicia Criminal (MA Suma Cum Laude) y Grado asociado en Ciencias policiales (AAS
Magna Cum Laude). Asesor policial a nivel internacional
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Las decepciones han hecho que las personas reflexionen y al hacer una
retrospectiva entre los actores del cambio podemos descubrir una simple
verdad, que el Gnico consenso que lograron alcanzar fue la idea de una
democracia perfecta donde se podria aprovechar la experiencia de todos los
colaboradores internacionales para que no tuviera ningin error. Esta idea
permitié tener un estandarte que les apoyara para salir del caos. Muchos de
los que participaron en el disefio explican como idealizaron el producto final
basados en sus propias ideas e intereses, aun a sabiendas de que no existia
un solo ejemplo histérico donde un cambio de esta magnitud se hiciera en
un corto plazo y sin errores. Siguiendo el concepto de que mientras mas
nueva sea la constitucion mds se puede perfeccionar, se redactaron magnos
documentos que como nunca en la historia de la humanidad garantizaban a
todos por igual, todos los derechos existentes en otras sociedades y atin otros
de nueva invencion.

Pero, como la fabula de los ratones, surgi6 la pregunta de quien le pon-
dria el cascabel al gato. ;Como financiar tan colosal empresa en una regién
que quedo devastada econémicamente, con generaciones desarraigadas sin
educacion y sin experiencia en administrar el nuevo concepto de un Gobier-
no del pueblo y por el pueblo? Pero la historia tenfa que cumplir su cita con
el destino y terminaron las hostilidades de los conflictos civiles. Se firman
los acuerdos de paz, se redactan las nuevas constituciones y se estrena la
democracia representativa, todo esto con la comunidad internacional como
testigo y ofreciendo su apoyo técnico y econémico.

La democracia que la poblacién comin conoce, se convirti6 en una pre-
caria serie de normas. Para inscribirse hay que salvar todo tipo de obstaculos
y muy pocos logran ejercer el voto. Los pocos inscritos casi nunca logran
participacion en la seleccion de los candidatos que le van a representar. Los
individuos que solicitan el cumplimiento de sus derechos no los pueden
ejercer por que al redactarlos, nadie se dio cuenta que fueron concebidos
en su mayoria para culturas extranjeras. Las peticiones de amparo chocan
cotidianamente entre si y cada derecho se anula con el préximo a invocarse
por la parte agraviada.

Existe la division de los tres poderes del estado con el fin de trabajar
eficientemente y en armonia para el bien comdn. La idea de la democracia
debe garantizar, dentro la idea de pesos y contrapesos, la posibilidad de ve-
tarse unos a otros en casos muy excepcionales cuando uno de los poderes
trate de extralimitarse. Lejos de ser excepcional, el uso del veto y la lucha
por el control del poder es la constante. Estas creaciones tipo Frankenstein,
hechas con pedazos de muchas constituciones y de culturas muy diferentes
son un soporte demasiado fragil para las democracias jovenes.
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Algunas de las razones para esta aseveracion son:

1. Carecen de soluciones a conflictos muy particulares de la region.

2. El pueblo espera de la democracia mas de lo que el gobierno es capaz de
cumplir.

3. Lainterpretacién de la constitucion no tiene tradicion de seguir una linea
constante.

4. Muchos de sus gobernantes todavia tratan de descifrar lo que los padres
de estas constituciones quisieron garantizarle al pueblo.

5. Cada nuevo gobernante falla en cumplir lo que prometi6 al pueblo. En la
mayoria de los casos no se logra consenso con los otros dos poderes para
aplicar su plan de trabajo. En los pocos casos que se logra algin con-
senso por lo general termina siendo el producto de nefastas y corruptas
negociaciones que siempre paga el pueblo.

6. El sistema educativo informa de manera descriptiva a los pocos que pue-
den educarse sobre la democracia y sus derechos, pero no les ensefian
los sacrificios y deberes que, como requisitos indispensables, se necesi-
tan para poder acceder de manera plena a los mismos.

7. El concepto es vago para las masas y no se sienten incluidos en su desa-
rrollo.

Las nuevas democracias luchan por sobrevivir entre altas expectativas
de parte de sus ciudadanos. No han tenido una oportunidad de desarrollar-
se a un paso constante que permita imprimir en sus gobiernos la verdadera
esencia de la democracia; trabajar en conjunto para lograr la voluntad de las
mayorias respetando las ideas de las minorias y gobernando para el beneficio
de todos los ciudadanos.

Para entender la relacién con el titulo de este trabajo, hay que recono-
cer que al culminar las guerras regionales, todavia quedan los temas de la
desmovilizacién de los combatientes, del desempleo, la falta de servicios a
la poblacién, el aumento de la pobreza, las desventajas de acceso a oportu-
nidades para la mayoria de los ciudadanos y la negativa de quienes ances-
tralmente han ostentado el poder a cederlo. La reunién de estos ingredientes
conforma la receta perfecta para crear cualquier tipo de organizacion delic-
tiva y en especial la mas productiva y de rapido crecimiento, el narcotrafico.
(2) Ante el marco presentado los invito a plantearse la siguiente pregunta. ;Es
el narcotréfico la fuerza que amenaza las democracias jévenes o es s6lo una
manifestacién de un grupo mas variado de otras amenazas que se alinean
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contra su desarrollo? No nos apresuremos con la respuesta; permitanme con-
tarles un poco de la historia del problema del trafico de drogas y como llegé
a arraigarse en la region.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS

Los diferentes tipos vegetales y compuestos quimicos que denominamos
drogas y que durante toda la historia humana han tenido uso recreacional
con potencial de abuso han moldeado, en algunas ocasiones con poca y en
otras con mayor relevancia, los eventos histéricos del los paises. Sus efectos
sobre los seres humanos, las sociedades, las economias y la politica se de-
jan ver por todos lados, definiendo en muchos casos el curso de la historia.
Aunque el origen de las drogas se puede rastrear hasta la prehistoria, hemos
seleccionado para esta ilustracién sélo algunos ejemplos histéricos de rele-
vancia internacional.

Desde 1492, fecha en que el ilustre Almirante Cristébal Col6n arrib6 al
territorio que pasaria luego a llamarse América, se descubrié una droga de
uso comun entre los nativos de estas tierras, a la que éstos Ilamaban taba-
co. Con el tiempo paso a ser una nueva fuente de riqueza en el proceso de
explotacién de las potencias europeas envueltas en la conquista del Nuevo
Mundo. La introduccién del consumo del tabaco ocurrié por cuenta de los
conquistadores y marinos que regresaban a Europa produciendo la demanda
que promovi6 su comercio. El uso del tabaco se extendié primero en Espania,
por tener la mayor participacion en la conquista del Nuevo Mundo, y luego
por toda Europa.

Jean Nicot, embajador francés en Portugal entre 1559 y 1561, le regal6
una muestra del tabaco a la reina Catalina de Medici como medicina para
curar sus jaquecas y de esta forma se popularizé entre los franceses su uso.
M4s adelante, el Padre Superior de la Orden de Malta comenzé su consumo
popularizandolo entre el clero. (3) En ese mismo siglo, el pirata Sir Walter
Raleigh le ensefia a la reina de Inglaterra Isabel | y a su corte a fumar tabaco
en pipa. Hasta entonces el tabaco era considerado de uso medicinal y hasta
se llegd a prescribir como cura para el asma.

Pero como sucede con todas las adicciones que presentan excesos, co-
menzaron los problemas de salud publica. Para proteger a los usuarios, se
empiezan a dictar las primeras prohibiciones. En el siglo XVI se dieron reco-
mendaciones en contra de su uso y se impusieron multas a sus usuarios, pero
aun asi se continu6 popularizando entre los europeos. La iglesia fue pionera
en prohibirlo ya que lo consideraba demoniaco porque anulaba la voluntad
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de sus consumidores. El rey Jacobo |, sucesor de la reina Isabel I, prohibe su
uso y hasta se cuenta de un sultdn turco que ordené decapitar a todo el que
se encontrara consumiendo tabaco en publico. En 1642 el Papa Urbano VIII
decreto la excomunion para quienes lo consumieran en la Iglesia. (4)

Espana clasifico el tabaco como un producto demoniaco utilizado por
los indigenas para ritos que consideraban satdnicos, por lo que prohibieron
su uso, permitiéndolo como Unica excepcion a los esclavos de raza negra.
Estas prohibiciones trajeron como consecuencia un aumento de actividades
de contrabando, en el que los corsarios franceses fueron los pioneros con-
venciendo a los colonos espafioles de sembrar tabaco para comercializarlo
en Europa. Tanta fue la demanda que entre la dltima parte del siglo XVI'y
principios del XVII los cultivos clandestinos de las colonias espafiolas no
alcanzaban a cubrirla. Todo el Caribe y Venezuela se envolvieron en esta
practica. Para alcanzar la demanda los franceses se apropiaron de las tierras
marginales del imperio para comenzar sus propias plantaciones dando inicio
a la colonizacién francesa en El Caribe.

En 1614, Espafia levanté la prohibicion al comercio del tabaco. Practi-
camente la totalidad de los siglos XVI'y XVII estuvo marcada por las guerras
entre las potencias europeas por el control del Caribe y sus rutas comerciales
pero sobretodo por el contrabando de mercancias y en especial el de tabaco.
(5) Durante la prohibicion del tabaco por Espafa, los casos de corrupcién
entre funcionarios de la corona y la poblacion fueron tan comunes que se
convirtieron en algo cotidiano y permitieron el florecimiento de la pirateria
en la regién. Las prohibiciones no pudieron detener el contrabando y mucho
menos el avance del consumo del tabaco a través de la historia.

Aunque el tabaco actualmente es de uso legal, el contrabando de ciga-
rrillos continda siendo un problema en muchos de los paises de la region.
(6) Las consecuencias de salud publica por el uso de esta droga legal son de
todos conocidas, pero las consecuencias econémicas también han tenido
efecto significativo en las economias mundiales. Howard Barnum, econo-
mista principal del Banco Mundial, concluye que el mercado mundial del
tabaco produce en los paises consumidores y en especial los de economias
en vias de desarrollo una pérdida neta global anual de US$ 200 mil millones
por el costo de tratamientos médicos. (7)

El consumo del alcohol como droga recreacional y adictiva también se
remonta a los inicios de la historia humana, siendo responsable de todo tipo
de eventos relevantes en la humanidad. Para demostrar su efecto en este viaje
histérico hemos seleccionado un periodo muy pintoresco y que causé un
gran impacto en la historia de los EE.UU., conocido como la prohibicién. La
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Unién de Mujeres Cristianas por la Templanza comienza en 1915 su cam-
pafa anti-alcoholismo; este movimiento feminista busca defenderse de los
maridos alcohdlicos, que se gastaban el dinero del sueldo en alcohol y en
consecuencia, maltrataban a sus esposas e hijos. Aplaudidas por unos y cri-
ticadas por otros que las tachaban de racistas, esta organizacion se convirtié
en una de las primeras en desarrollar estrategias politicas feministas y en con-
tra de la violencia familiar. En enero de 1919 los norteamericanos aprueban
la Enmienda XVIII de la Constitucién, y convierten en ilegal la fabricacién,
trafico y venta de bebidas alcohdlicas. (8) La Ley Seca, duré hasta 1933.

Durante este periodo histérico suceden toda clase de eventos que se
achacan a la prohibicién. En menos de 12 afios, 30,000 personas murieron
por consumir alcohol adulterado y otros 100,000 resultaron con lesiones
permanentes como ceguera o paralisis. (9) Para muchos la mayor consecuen-
cia de la Ley Seca fue el involucramiento de la mafia en el contrabando y
distribucién de licor logrando grandes ganancias de dinero y desarrollando
el estilo que luego copiarian la mayoria de las organizaciones criminales de
corromper, sobornar, intimidar y agredir.

El nimero de agentes federales que vigilaban el cumplimiento de la ley fue
escaso, con salarios insuficientes y apenas ayudados por las autoridades locales
de las zonas hiimedas. (10) No es extrafio que se desencadenasen la corrupcién
y la inmoralidad, el 10% de los 17,978 agentes federales destacados a la lucha
antialcohol fue cesado por “extorsion, robo, falsificacion de datos, hurto, trafico
y perjurio”. En las altas esferas politicas la corrupcién también fue colosal. El
secretario del Departamento de Estado, A. Fall, y el de Justicia, H. Daugherty,
fueron condenados por su complicidad con los contrabandistas. (11)

El nuevo fendmeno demostr6 que el dinero, en las cantidades necesarias,
podia comprar la voluntad de algunos funcionarios piblicos claves. Esta situa-
cién logro arraigarse de tal manera que permitia a las organizaciones criminales
actuar con impunidad, sembrando el terror entre los funcionarios publicos que
se resistian a ser corrompidos. Cuando se alcanza ese punto se ha logrado tal
poder e impunidad que el dinero no es tan importante, porque el funcionario
queda a merced del delincuente que esta en disponibilidad de ofrecer como
Unica opcion la de cooperar por dinero o asumir las consecuencias de un aten-
tado contra él o su familia. Siendo el alcohol actualmente una droga legal, al
igual que el tabaco, causa mas costos por sus efectos sanitarios, los accidentes,
la improductividad, el ausentismo laboral y otras consecuencias producto del
consumo, que la recaudacion de impuestos y las ganancias de los productores.

S6lo en México se estima en 120 mil millones de pesos (12 billones de
délares aproximados) al afo el costo de las consecuencias del consumo,
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ademds de causar el 9% de las enfermedades de los mexicanos. (12) Este
costo no cuantifica el dafo social que causa el alcoholismo al que lo con-
sume y sus familiares. En un estudio realizado en Rusia se encontré que el
alcohol barato y de contrabando que se vende en ese pais es responsable
de la alarmante cifra de muertes de mds de la mitad de los individuos entre
15 y 54 anos de edad. El estudio publicado en la prestigiosa revista médica
The Lancet recomienda al estado ruso que detenga o regule con impuestos el
contrabando de licor. (13)

Uno de los ejemplos mas dramaticos de la influencia del contrabando lo
encontramos en la historia de Asia y el comercio del opio. En 1619, Yakar-
ta, ancestral productora de opio, es convertida por Holanda en una de sus
colonias para controlar el mercado de esta droga por medio de la compaiia
Holandesa de Indias Orientales. Mas adelante Inglaterra invade Bengala en
1757 y comienza el control del mercado del opio. Durante los afios 1839-
1842 y 1856-1860, China se enfrasca en dos guerras con Gran Bretana por
prohibir el comercio de opio en sus fronteras. El emperador Daoguang orde-
na a Lin Hse Tsu, un burdcrata de la corte imperial, controlar el consumo de
esta droga que afectaba a miles de chinos. Su primera accién fue combatir la
corrupcién de los funcionarios imperiales promovida por los comerciantes
ingleses que usaban su marina para importar la droga desde la India hacia
el mercado chino. (14) De estas acciones hubo cambios geopoliticos impor-
tantes como la invasion de parte del territorio chino para la creaciéon de la
colonia Britdnica de Hong Kong. Habiendo transcurrido mas de 100 afos de
guerras, conquistas e invasiones y ain después de haberse convertido en un
crimen internacional el trafico del opio, la region continda con su produc-
cion.

Aunque en el denominado Tridngulo de Oro (nombrado asi por su pro-
duccion de opio), compuesto por Tailandia, Maymar y Laos, se ha reducido
desde el 1998 la produccién de opio en un 85%, pareciera que dentro de la
media luna dorada o arco dorado, compuesto por Irdn, Pakistan y Afganis-
tan, se ha incrementado la produccion. La realidad es que sélo Afganistan
se perfila en un futuro cercano como el tnico productor de la region. (15)
Actualmente Afganistan produce el 92% del suministro mundial de heroina y
su importancia como productor de drogas es mas grande que el control que
pudieron haber tenido los talibanes en la regién o la actual coalicién que
controla dicho patis.

La produccién de opio en 2009 se estima con un valor de 2,630 millones
de euros convirtiéndose en el primer producto de exportacién de ese pais.
(16) El hecho de que Afganistan se convirtié en el productor por excelencia
de la region trajo como consecuencia el consumo en un paifs que por su
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tendencia fundamentalista rechazaba enérgicamente los vicios. El consumo
también alcanz6 a los paises vecinos por donde transitaban los cargamentos.
Con las cosechas cada vez mds abundantes y un producto de mas pureza,
era de esperarse que aumentaran las muertes por sobredosis. Ademas el au-
mento del consumo intravenoso de la heroina incrementé el contagio de
VIH/ SIDA en Iran, Asia Central y los paises del antiguo bloque soviético.

Aunque el 53% de la poblacién vive en niveles de miseria, los narcotra-
ficantes cada dia son mas ricos. Todo ese dinero producto del narcotrafico
en Afganistdn sirve para corromper a funcionarios de la administracién local,
el ejército, la policia, jueces, gobernadores de provincias y funcionarios del
gobierno central. Los ciudadanos de este pais estan hartos de los narcotra-
ficantes bien armados y protegidos, que viven con todo lujo mientras ellos
viven en la pobreza. (17)

Bolivia es un pais que no puede desligar su historia del cultivo de la
hoja de coca, principal ingrediente en la fabricacion de la cocaina. Durante
la época del imperio inca la hoja era de uso comtn y para el tiempo de la
conquista los miembros del clero catélico intentaron prohibir su uso por aso-
ciarla con los ritos paganos. La idea de proscribirla no duré6 mucho cuando
se corroboré que podia sustituir al alimento por su alto valor nutricional.
Aporta el doble de calcio que la leche. Es rica en vitaminas B, C, D y P, asi
como en hierro y fésforo. (18) Los espaioles empezaron a distribuirla a sus
esclavos y mds adelante vieron que tenia potencial de comercializacién. La
comercializacién de hojas en la colonia se convirtié en un negocio muy
rentable ya que la utilizaban en mates para curar resfrio, dolores de muelas,
heridas, fracturas de huesos y otros. (19)

La politica y los narcotraficantes de Bolivia han cobrado notoriedad des-
de 1964, fecha en que se sucedieron varios golpes de estado que han sido en
muchos casos auspiciados, financiados o promovidos por los narcotrafican-
tes. Llama la atencion el famoso caso de Klaus Barbie o Klaus Altmann (el
carnicero de Lyon), notorio criminal de guerra nazi jefe de la GESTAPO en
Francia quien encontré refugio en Bolivia bajo un nombre falso y que duran-
te la dictadura del General Banzer aproveché su condicién de diplomatico
boliviano para traficar con armas y coca. (20)

Bolivia elige el primer presidente de origen indigena en la region lati-
noamericana convirtiéndose en un hecho sin precedentes, pero todavia se
cuestiona si fue mas relevante el que éste fuera un productor de hoja de coca
y lider de una agrupacion de estos agricultores. Lo que definitivamente ten-
dra relevancia sera un cambio en la percepcion del problema en la region.
Como es imposible pensar en Bolivia sin pensar en cultivo de hojas de coca,

/P

analisis



seria l6gico preguntarnos si como pais productor de materia prima de una
droga tan popular como la cocaina ha tenido costo sanitario o relevancia
en la creacién de adictos en el pais. La respuesta es que existe escasez de
informacién. (21)

El Dr. Jorge Hurtado Gumucio, asesor del presidente de Bolivia Evo Morales,
al referirse a un controversial tratamiento para curar adictos a la cocaina, sumi-
nistrandole hojas de coca, asevera que en Bolivia hay muy pocos adictos lo que
le dificulta tener sujetos para su estudio. (22) Por otro lado, Gregorio Cristébal
Carle critica al gobierno del presidente Morales alegando que la realidad que
proyecta el pais ha creado una explosién inusitada de las cifras de produccién y
un mas que relevante aumento del consumo de la droga. (23)

Durante la guerra de Vietnam el consumo de drogas por parte de muchos
de los soldados de EE.UU. pudo haber sido una de las causas por la que se
les hizo tan dificil lograr una solucién rapida al conflicto y posteriormente
tener que firmar un tratado para salir del pais perdiendo practicamente la
guerra. El estudio realizado por Helzer demostré que cerca del 20% de los
soldados que regresaron de esa guerra eran adictos a la heroina, marihuana
y otras drogas. (24) De nuevo la corrupcion jugd un papel determinante en
el desarrollo de la geopolitica.

Durante ese mismo periodo histérico surge con gran notoriedad Griselda
Blanco, una de las primeras jefas de carteles colombianos en la década de
los 70. Esta peculiar mujer puso a Miami de cabeza llevando por primera vez
el terror y la guerra, como sélo se conocia en Colombia, a las calles de los
EE.UU. Los asombrados norteamericanos sélo podian recordar el miedo que
décadas atras sus abuelos vivieron cuando Capone y la mafia aterrorizaba las
calles de Chicago. (25)

En 1970 el entonces presidente de EE.UU., Richard Nixon, comienza a
usar el término “guerra contra las drogas” que luego el presidente Ronald Re-
agan la convierte en una cruzada. De estas iniciativas se crea un nuevo actor
en la guerra contra el crimen denominado “Drug Enforcement Administra-
tion” o DEA por sus siglas en ingles, convirtiéndose en el actor protagonista
de esta guerra. Mas adelante en la década de los 80 al FBI se le amplia su
competencia para que también participe de las acciones contra el narcotra-
fico. Desde entonces el costo econémico de esta guerra para los EE.UU. se
incrementa en el rango de billones de délares y se extiende por todo el con-
tinente, en especial América Latina y la parte oriental de Asia.

Afganistdn con el opio y Colombia con la cocaina se convirtieron en los
mayores productores de drogas del mundo (26) y a la vez en los ejemplos
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mas relevantes de desestabilizacion politica por causa de estas industrias.
Ambas naciones han tenido que enfrentar en los Gltimos 50 afios el peor de
los conflictos civiles que pais alguno pueda experimentar, puesto que lo ile-
gal, lo ideolégico y la corrupcion se amalgaman en un problema de tres vias
que dificilmente puede solucionarse en un solo plano.

Con esta resefia, podemos ilustrar cémo en los pasados siglos y el pre-
sente el problema de las drogas ha incidido en los acontecimientos histéricos
y politicos de las naciones. La experiencia histérica demuestra que todos los
esfuerzos en contra de las drogas individualmente han fallado en lograr el
proposito original de prevenir el consumo y la adiccion. Pareciera que existe
una disposicion humana a evadir la realidad del entorno o a recrearse con el
consumo de sustancias quimicas o naturales aun a costa de conocer que esto
tiene consecuencias severas para si y para la sociedad.

Este resumen histérico nos hace recapacitar en tres posibles posturas po-
pulares sobre el narcotréfico que mantienen el debate abierto:

A. ;Es mejor la legalizacion, el control o la criminalizacién?

B. ;El costo econémico vy sanitario de las enfermedades y padecimientos
por causas del consumo o el impacto ambiental de la produccién puede
ser afrontado por el estado con las ganancias por aranceles que recibiria
de la comercializacién legal de las droga?

C. ;En caso de eliminar por completo la produccién de droga, existe una
alternativa viable para el desarrollo econémico, social y cultural de las
comunidades que tradicionalmente cosechan materia prima para la pro-
duccién de droga?

3. SITUACION ACTUAL

La ONU ha estimado que el comercio ilicito de drogas tiene un valor
de 320 mil millones de délares cada afno. La produccién de todos los tipos
de droga ha aumentado, siendo el mas significativo el incremento de los
cultivos de opio y coca. Aunque la produccion de este Gltimo se mantiene
en aproximadamente 900 toneladas anuales, estiman que los terrenos dedi-
cados a su cultivo se han reducido a la mitad, pero es mds efectivo el pro-
ceso de produccién obteniendo mas rendimiento de las hojas cosechadas.
La oficina de la ONU para las Drogas y el Delito (ONUDD) establece que
la produccién mundial de opio se ha doblado, y la de cocaina aumenté un
20% en un periodo de 10 anos.
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El diario inglés The Guardian acusa que mds de 750 millones de tonela-
das de cocaina se exportan anualmente desde los Andes. (27) En los paises
productores de hojas de coca, en especial Bolivia y Pert, el negocio genera
mas de 900.000 puestos de trabajo. (28) Hace 10 afos los carteles colombia-
nos del narcotrafico generaban ingresos estimados en mas de $1000 millo-
nes de délares anuales. (29) Actualmente se estima que esta cifra crecié mas
de 6 veces para alcanzar la cifra de $7000 millones de délares anuales. (30)

La coca se ha convertido en un negocio tan productivo que tiene que
influir en las economias y en la politica de todos los paises de la regién. Se
estima que el grupo guerrillero de las FARC gana aproximadamente 1000
millones de délares al afio producto del narcotréfico promovido por éstas y
actualmente controlan mas del 80% de los cultivos de coca. Tras la desapa-
ricién de los grandes carteles de Medellin y de Cali, se han convertido en el
gran cartel de Colombia. Controla mas del 80% de los cultivos de coca, com-
pra el restante 20%, y controla el 100% del procesamiento de la produccién
de cocaina. Valiéndose de pequenos carteles colombianos y organizaciones
extranjeras como las mexicanas comercializa su producto al extranjero. (31)
Por medio de este negocio la guerrilla colombiana ha logrado el objetivo
militar de influir en la politica de este pais y afectar el desarrollo de la de-
mocracia.

En 1990 México producia 85 toneladas de opio mientras que Guate-
mala producia sélo 6. Durante ese mismo afio México se perfilaba como
un importante centro de distribucién de cocaina y lavado de dinero para
los EE.UU. (32) Es un hecho innegable que la apertura de México para la
distribucién de opio y el lavado de dinero permitié mas inversién y mas ac-
tores en el negocio, afectando directamente a Guatemala como pais vecino.
Actualmente la produccién de opio en Guatemala se estima en mds de 88
toneladas, lo que le ha convertido en el sexto exportador mundial de opio en
los dltimos 20 afos. La Policia Nacional Civil de Guatemala estima que en
el departamento de San Marcos se cultivan unas 1,800 hectareas de amapola
de opio, de cuya flor se obtiene la morfina. (33) Estas cifras demuestran que
el narcotrafico tiene gran relevancia econémica, no pudiendo evitar el que
afecte toda la region.

Al norte de Colombia, la region centroamericana y México se sitGan
como un puente levadizo entre su mayor cliente, los EE.UU. con mas de 20
millones de potenciales consumidores habituales. (34) Por el sur, Ecuador
se intersecta con los suplidores de hojas de coca, Bolivia y Perd, asi como
Venezuela y Brasil los suplidores de precursores quimicos imprescindibles
para la fabricacion del polvo adictivo, (35) ;Cuales serdn las condiciones que
hacen que el puente se levante en ocasiones para impedir el paso y en otras
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se tiende como una supercarretera de polvo blanco? La respuesta parece
estar en cémo esta autopista es pavimentada con sangre y mantenida con
narcoddlares que luego pasan a ser corruptodélares en manos de burécratas
y politicos. Conozcamos el proceso en detalle.

Desglose de la transformacién de las hojas de coca en cocaina:

1. La hoja de coca se cultiva en Perd, Bolivia y, en menor cantidad, en
Ecuador. Con 110 kg. de hojas se logra 1 kg. de sulfato valorado en $500
dolares.

2. La pasta se transporta clandestinamente a Brasil y (sobre todo) Colom-
bia, donde se transforma en cocaina pura o clorhidrato, con un valor de
$1,500 dolares o mas.

3. De alli saldra, después de hacer escalas en todo Centroamérica y México
ganando mas valor mientras mds se acerca al mercado final de los Esta-
dos Unidos, especialmente Miami o Nueva York, donde alcanza precios de
$20.000 y $30.000 el kilo, y en otros casos a Europa en donde alcanzara
un valor estimado de entre $40.000 y $60.000 délares (debido al costo de
sobornos, amenazas, extorsiones y asesinatos son necesarios para aplacar la
ambicién de los burécratas y funcionarios corruptos que se las ingenian para
evadir los controles aduaneros y policiales).

4. Los traficantes minoristas adulteran la droga, mezcldndola con sustan-
cias tales como la lactosa, anfetaminas, talco, leche en polvo, etc. El pro-
ducto final no contiene mas que un 15% de cocaina pura. El kg. original
de sulfato de coca que salié de Bolivia o Pert después de adulterado deja
una ganancia neta de entre $80,000 y $90,000 ddlares. En otras pala-
bras, los traficantes norteamericanos obtienen un beneficio con la droga
del 400%. (36)

Segun el informe Evaluacién Nacional de la Amenaza de las Drogas 2007
del gobierno estadounidense “Las organizaciones mexicanas y colombianas
juntas generan, remueven y lavan anualmente entre 8,300 millones y 24,900
millones de délares producto de la distribucién de marihuana, metanfetamina
y heroina de México, y de la cocaina y heroina de Sudamérica”. (37) El tréfico
de drogas desde Colombia a los EE.UU. se realiza por siete vectores, siendo el
vector del Pacifico Este responsable del ingreso del 69% de toda la droga que
ingresa a EE.UU. desde México. Este vector corre a través de las costas de todos
los paises de Centroamérica que desde el Pacifico hasta México.
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Actualmente las organizaciones de trafico de droga mexicanas se convierten
en la primera amenaza para los EE.UU., siguiéndolos en segundo lugar los gru-
pos de traficantes asiaticos, y compartiendo el tercer lugar entre colombianos,
dominicanos cubanos e italianos. (38) Aunque los grupos colombianos conti-
ntGan envueltos en el trafico de multi-kilogramos de cocaina y heroina a los
EE.UU., dejandoles grandes ganancias, han dejado de envolverse en la transpor-
tacion directa de la droga, reduciendo el riesgo para sus lideres.

Esta situacion fue aprovechada por los grupos mexicanos que controlan la
mayoria del mercado en EE.UU., estableciendo rutas de trafico, capacidades
avanzadas de comunicacién y una fuerte afiliacién con las pandillas que dis-
tribuyen el producto al detal. En muy poco tiempo pasaron a convertirse en la
amenaza mdas grande de trafico de drogas para ese pais. (39) Los paises de la re-
gion Centroamericana, Panamd, Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El Salvador,
Guatemala y Belice, han tenido un aumento metedrico en las tasas de crimina-
lidad en menos de 10 afios y en especial en aquellos donde es mas evidente la
falta de control del estado y la proliferacién de los grupos de narcotraficantes.

El tridngulo de paises compuesto por Guatemala, Honduras y El Salvador
mantiene en comdn fronteras, altos indices de criminalidad, corrupcién, pobre-
za y narcotréfico. Aunque a estos paises no se les considera consumidores de
drogas, en los tres existe la mayor concentracién de pandilleros criminales, quie-
nes ademds de la extorsién controlan la distribucién de drogas. Es evidente que
los indices de consumo de drogas estan aumentando no sélo en las clases bajas
sino también en las clases mas altas donde los jévenes disponen de mas efectivo
para invertir en drogas recreacionales. Aunque la marihuana era la droga de uso
recreacional mas comun entre los jovenes de la region, el crack (derivado mas
puro de la coca y altamente adictivo) pareciera que esta acaparando la prefe-
rencia juvenil. Esta aseveracion la evidencia el aumento de las incautaciones de
piedra de crack entre los pandilleros dedicados a la distribucién de drogas.

Mientras mas estrictos se hicieron los controles bancarios y las leyes con-
tra el lavado de efectivo, mas dificil se hizo repatriar el dinero hasta el pro-
ductor. Los traficantes iniciaron un sistema de pago con mercancia a quienes
les ayudaban a pasar su droga por el pais; estos residuos luego son vendidos
en las calles. Cada vez con mds frecuencia se descubren casos en los que se
acusa a las autoridades de ley de envolverse en actos corruptos donde de-
tienen cargamentos de droga y en vez de decomisarlos se los apropian para
luego distribuirlos en las calles. (40)

Los Zetas son el brazo armado de Osiel Cardenas, el jefe del cartel del
Golfo de México, y se form6 cuando a un grupo de militares les ofreci6 el
triple de sus sueldos por operaciones de proteccion. Asi fue que lograron que
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desertaran del Grupo Aeromévil de Fuerzas Especiales (GAFE) y del Grupo
Anfibio de Fuerzas Especiales (GANFE) del Ejército Mexicano, (41) luego se
reclutaron desertores del prestigioso grupo militar de Guatemala los Kaibiles
y de los Tesones de Honduras, todos grupos de elite altamente entrenados en
tacticas de guerra y en especial en combates urbanos y operaciones reldm-

pago.

Los componentes de este grupo no s6lo realizaron operaciones violentas en
donde comenzaron, Tamaulipas, sino que ampliaron su actividad a Nuevo Ledn,
Guerrero, San Luis Potosi, Zacatecas, Coahuila, Veracruz, Michoacan y Sonora.
No pasé mucho tiempo cuando tomaron por asalto el oriente de Guatemala
asesinando a un conocido capo de la droga y en corto tiempo aterrorizaron las
areas de Zacapa, Sayaxché, Petén y Coban. (42) La policia guatemalteca pudo
detener un grupo de estos soldados al servicio del narcotrafico, convirtiéndose
en una pesadilla de seguridad para el sistema penitenciario y juridico.

Se alega que se ofrecen millones de ddlares por ayudarlos a escapar e
igual cantidad de parte de la familia del narcotraficante asesinado por que
los asesinen. Aun asi sus actividades no se han detenido en Guatemala y se
presume que su objetivo es controlar la distribucién y el paso de la droga no
s6lo en ese pais sino en toda la regién centroamericana. Desde entonces las
actividades de este grupo armado y violento han seguido en aumento, po-
niendo en jaque a los cuerpos policiales de la regién los que, cada vez que
se enfrentan a este grupo, pierden a varios de sus miembros. (43)

La situacion constante de violencia en las calles hace que el gobierno
invierta la mayor parte de sus recursos de seguridad en resolver la multipli-
cidad de eventos criminales cotidianos a un alto costo y con muy poca efi-
ciencia. Se puede considerar un estado funcional por que permite dentro de
los limites del caos una vida rutinaria a sus habitantes, que se habitdan a la
situacion de vivir con el miedo al crimen. (44) Pero al evaluar los resultados,
en especial cuando se intenta controlar el crimen organizado, se evidencia
que es un estado fallido, no sélo en el tema de seguridad sino que en todos
los aspectos de dirigir al pueblo. En otras palabras, es un caos muy bien es-
tructurado para que el estado sobreviva precariamente. (45)

Este retrato de la situacién permite llegar a varias conclusiones que de-
tallo a continuacion:

1. La mayor ganancia del tréfico de drogas esta en la distribucién al menu-
deo.

2. Mientras mas cerca esté el consumidor mas facil sera lograr esa ganancia.

analisis



3. El hecho de que la droga circule impunemente entre los paises centro-
americanos ha inundado la region con residuos de mercancia que termi-
na introducido en el mercado local y ha comenzado un proceso, que por
si solo no es reversible, de crear dependencia y evolucionar el problema
a uno de consumo.

4. Las democracias débiles son faciles objetivos de los narcotraficantes para
lograr la desestabilizacion del estado, y promover gobiernos controlados
por la corrupcion.

4. TEORIA DE LA MIGRACION

El efecto del cambio climético y la intervencién humana ha cambiado
milenarios patrones de migracién en los animales, los que cada afno se aven-
turan mas al sur, regresan antes de tiempo, dejan de emigrar o se extinguen.
Como consecuencia de estos cambios de patrones algunas poblaciones, en
especial de plagas, han comenzado a proliferar cuando sus depredadores
naturales se van o se extinguen. Esta situacion es andloga a la reduccién de
participacién de los tradicionales carteles colombianos en el movimiento de
droga fuera de sus fronteras y el sorpresivo aumento de carteles mexicanos
participando en estas empresas criminales.

En este trabajo no pretendemos explicar los factores que causaron la dis-
minucién de la influencia de los grandes carteles de Colombia pero si las reac-
ciones para que los actores originales desaparecieran de las rutas de migracién
para dar cabida a los nuevos actores mexicanos que han comenzado a ir cada
vez mds al sur. Es un hecho que desde la muerte del notorio Pablo Escobar y del
desmantelamiento del cartel del Pacifico en Colombia el poder de los carteles
ha ido mermando. Por esta causa, como lo explicamos anteriormente, las FARC
han consolidado su posicién como el mayor grupo narcotraficante en Colombia.
Estos cambios de condiciones han ido modificando el desarrollo de las activida-
des del negocio de drogas, cuyas fuentes de ingreso principales son:

e Cultivo de hoja de coca

e Importacion de la hoja al productor
e Introduccion de precursores

e Fabricacién de la cocaina

e Exportacion fuera del territorio Colombiano (Centroamérica, El Caribe y
México)

e Introduccién a los grandes mercados consumidores (EE.UU. y Europa)

e Venta al detal (menudeo)

e Lavado de dinero y repatriacién
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La parte mas lucrativa del negocio de la cocaina es la introduccién y
comercializacion al detal en paises desarrollados con divisas fuertes. Este
concepto lo descubri6 en los anos 70 la famosa jefa de cartel Griselda Blan-
co quien compartié su visién con Pablo Escobar. (46) Este adquirié una flota
de avionetas y se concentro en el transporte e introduccién de la droga en los
EE.UU., delegando a suplidores secundarios la produccién de la droga. Més
tarde el cartel del Pacifico hizo lo mismo pero por la via maritima, ganando
inmensas fortunas y mas notoriedad por las hazanas que se les atribuyeron
en las décadas de los 80 y 90. Al cambiar el balance de poderes de los car-
teles tradicionales de Colombia algunas de estas actividades cambiaron de
manos y entraron nuevos jugadores al negocio.

Dentro de los cambios de politica piblica que desataron la mayoria de
las acciones promovidas por el gobierno colombiano, es importante resaltar
el cambio del terreno y los actores. “En Costa Rica y Panama estan entrando
estas organizaciones por la presion que el gobierno del presidente (colom-
biano) Alvaro Uribe estd haciendo en su pais que los estd empujando hacia
el norte” dice John Feeley, director de la Oficina para Centroamérica del De-
partamento de Estado de EE.UU., al reunirse con los viceministros de seguri-
dad de los paises miembros de la Secretaria de Integracion Centroamericana
(SICA). (47) Aunque son muchas las voces criticas contra el denominado
Plan Colombia, y las alegaciones de que ha sido inefectivo, es importante
resaltar que en lo que va del nuevo siglo los famosos y tradicionales carteles
colombianos han ido perdiendo su influencia, su capacidad de traficar y en
muchos casos desapareciendo. Se evidencia la ausencia de los poderosos
carteles de Medellin y Cali, su notoriedad ha quedado como una leyenda
del pasado.

Los grupos mexicanos han iniciado un periplo por el mundo para in-
troducir, comercializar y posicionar la produccién de droga colombiana y
sus productos de drogas ilegales. La razén principal para esta expansion in-
ternacional obedece a la desaparicién de los viejos carteles colombianos,
llenando el vacio de poder que dejaron sus antecesores. Los viejos carte-
les mexicanos se han agrandado y renovado, diversificando sus negocios,
adicionando al tradicional trafico de cocaina y opio, la metanfetamina. El
movimiento de narcotraficantes mexicanos por el mundo se ha corroborado
en diversos articulos periodisticos y demuestran no sélo la capacidad de au-
mentar las ganancias del negocio sino la de extender la violencia mas all4 de
las fronteras mexicanas. (48)

Un ejemplo de esto es el informe periodistico del Fiscal Primero de Dro-
gas de Panam4, Javier Caraballo, quien indic6 que en los dltimos cinco afios
los carteles colombianos y mexicanos aumentaron su participacion en terri-
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torio panamefio y son responsables del aumento de ejecuciones y enfren-
tamientos en busca del dominio del negocio. (49) Existen carteles de gran
notoriedad en otros paises de Centroamérica pero basicamente responden al
mismo estilo de los mexicanos quienes se han enfrascado en una guerra por
controlarlos, por ejemplo la incursion del grupo de los Zetas en Guatemala.
Para efecto de este estudio los definiremos como parte de la expansiéon mexi-
cana aunque esto podria variar en un futuro cercano.

La facilidad de inversiéon en Centroamérica y la introduccién de activos
sin complicaciones cada vez van creando mas y mejores condiciones para
la incursién en el negocio ilicito del lavado de activos en la regién. (50)
Los carteles mexicanos estan sacando con mas frecuencia sus recursos por
tierra hacia Centroamérica para luego aparecer con millonarias inversiones
mayormente en empresas inmobiliarias de nueva creacién y con capital de
dudosa procedencia. Esta fase del narcotréfico se facilita por las necesidades
de inversion local y la falta de financiamiento que permite que cada dia los
controles sean menos rigidos. Estas practicas ponen a los paises de la regién
en riesgo de convertirse en paraisos fiscales. Panama es uno de los paises que
estd luchando por salir de la nefasta lista alin a sabiendas que podria afectar-
se su pujante economia. (51)

Otro grupo que podria estar evolucionando ante los cambios de merca-
do y control de territorio son las pandillas criminales. Existe una gran discu-
sion entre los expertos de la regién, sobre si los pandilleros estan al servicio
del narcotrafico o por el contrario son empresarios independientes que usan
los narcotraficantes como suplidores de la mercancia que distribuyen en los
territorios que dominan. Quienes conocen la cultura pandillera no tienen
dificultad en diferenciar los mitos de la realidad.

Primero se debe separar del término a las pandillas juveniles compuestas
por jévenes dedicados a causar escandalos y desorden en las escuelas y los
barrios. Estos grupos no son el objeto de este estudio; aqui nos referimos a
pandillas cuya actividad es propia de una organizacién criminal. Sus actos
son los de mantener una actividad criminal continua, manifestada en todo
tipo de actos de violencia contra la poblacién en orden de causar un estado
de terror en las calles que les permita controlar un territorio. Las reglas de las
pandillas MS13 y 18 calle, mds comunes en la regién centroamericana, ema-
nan de las dictadas originalmente por la notoria Mexican Mafia, y el cédigo
denominado south pride.

Este cédigo establece claramente que el pandillero sélo respeta y vive
por la pandilla asi que no parece l6gico que las pandillas estén al servicio de
nadie y mds bien son socios o suplidores de servicios a otras organizaciones
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criminales. Algunos de estos servicios pueden definirse como sicariato, venta
al detal (menudeo) de drogas, trafico de armas y personas por los territorios
bajo control de la pandilla. Esto crea una ecuacién interesante porque aun-
que la pandilla se enfoca en la actividad que es su mayor fuente de ingreso,
las extorsiones, la incursion en el trafico al detal de drogas, (52) que les
permite mds ingresos con minimo riesgo, podria estar sentando las bases
para la creacién de supercarteles de pandillas mas violentos que los actuales
narcotraficantes.

El problema afecta a toda la region centroamericana, creando un corredor
desde Panama (53) hasta México y los EE.UU. Las pandillas envueltas en nar-
cotréfico podrian desplazar facilmente a los carteles en la medida que éstos
aumenten la cantidad de sus miembros superando por volumen la ventaja que
los narcotraficantes tienen con la logistica. Actualmente las pandillas controlan
casi todos los pasos ciegos y las rutas establecidas para el tréfico de armas y
personas por las fronteras de Centroamérica; (54) estas ventajas les darian una
oportunidad de desarrollar el narcotrafico como su mayor fuente de ingreso. (55)

Lo que debemos reflexionar de esta teoria seria:

1. ;En este cambio evolutivo de carteles criminales, habra otros paises ges-
tandose como competidores y cudles serian los mas probables?

2. ;Podran las pandillas crear una organizacién de narcotrafico que maneje el
terror con mas eficiencia que los tradicionales narcotraficantes?

3. ;Existira una accion gubernamental o social que permita un calenta-
miento global en el mundo del narcotréfico que logre la extincién de los
carteles criminales?

5. TEORIA DE LA CORRUPCION

Como explicamos anteriormente, los cambios generados por la desapa-
ricion de los carteles mds importantes del narcotrafico colombiano permitie-
ron la proliferacion y control del territorio por parte de los nuevos carteles
mexicanos y de otros grupos centroamericanos. Nos debemos preguntar qué
factores permitieron esta rapida penetracién y apoderamiento en la region
sin que nadie alertara del hecho. Esta teoria pretende explicar que al igual
que en los siglos de las colonias espanolas, la corrupcion permitié el flore-
cimiento de todo tipo de contrabando. No fue dificil permitir el crecimiento
de la movilizacién por tierra del mercado de la droga ya que siempre las an-
tiguas rutas del contrabando han estado abiertas y se traté sélo de adecuarlas
al nuevo producto.
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Varias son las condiciones que permiten en un sistema propenso a co-
rromperse desarrollar una empresa al margen de la ley que permita el flujo
constante de la mercancia.

La corrupcion, a diferencia de otros males, no se puede medir por la
dimension del acto para definir la consecuencia. En un pais africano un em-
pleado de aeropuerto permitié la introduccién de un paquete en un avién
a cambio de la cantidad equivalente de un délar y con este pequefio acto
causé la detonacion de una bomba en el aire que cost6 la vida a cientos de
pasajeros. Un empleado de EE.UU. no habituado a operar un equipo nuevo
de deteccion de fallas estructurales pasé por alto la identificacion de una
fisura en un puente ferrocarrilero que causé la muerte de cientos de personas
en un accidente de trenes.

Cuando un empleado en Europa de un barco transportador de autos,
cansado de revisar cada vehiculo que ingresaba, dej6 de inspeccionarlos,
permitié que ingresara un auto con una fuga de gasolina que a mitad de
la travesia causo una explosiéon matando a cientos de pasajeros. Estos tres
ejemplos no s6lo demuestran lo infimo que puede ser el acto de corrupcién
en relacién con el dafo causado; ademas establece tres categorias de actos
corruptos. Aceptar o solicitar soborno, aceptar una responsabilidad a sabien-
das de que se es incapaz y ser descuidado o improductivo en la tarea que se
le asigna.

El mayor problema de la corrupcién es la custodia de las fronteras co-
munes; por ejemplo, dice un representante de la Agencia Antinarcéticos de
EE.UU.: “Con México hemos detectado 75 pasos ilegales; con El Salvador,
29; y con Honduras, 35”. Es una gran extensién de tierra para vigilar. (56) La
mayoria de los controles del narcotrafico en las fronteras de la region estan
en manos de funcionarios publicos, desmotivados, mal supervisados, mal
entrenados, mal equipados y mal pagados. Todos estos factores son los ingre-
dientes perfectos de una receta para que florezca la corrupcion.

Aunque se cuentan por miles de empleados honestos que trabajan en
estas condiciones, tienden a ir reduciendo su resistencia a la tentacién de la
delincuencia cuando su ambiente laboral empieza a permearse, con actos
corruptos de unos pocos companeros de trabajo que quedan impunes. La
situacion se agrava cuando los supervisores y las jefaturas son los que toman
el control del manejo de los actos ilicitos. Por dltimo, el narcotraficante se
apodera de la situacion y termina con el ofrecimiento de plata o plomo, en-
tiéndase que acepta el dinero por el acto corrupto o paga las consecuencias
con un atentado a la persona o sus seres queridos.
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No vamos a abundar mucho en este tema porque el analisis historico ha
dejado claro que la verdadera causa del narcotréfico es la corrupcién y que
a menor incidencia de ésta, menor los problemas de seguridad de un pais.
El periodista Jorge Carrasco, que ha investigado las redes del narcotrafico en
México, advierte que la libertad de accién de los narcotraficantes encarcela-
dos es posible gracias a la corrupcion que impera “en la capa intermedia de
funcionarios, incluidos los directores de los penales, que son cooptados por
los delincuentes”. (57)

La ubicacion definitiva de los carteles de la droga mexicanos en Centro-
américa se ha debido a las ventajas de los niveles de pobreza y de corrup-
cién que imperan en la region. (58)

1. ;Sera la corrupcion la causa del mal y no la droga?

2. ;Podemos dedicarnos sélo a perseguir funcionarios corruptos o sera necesa-
rio ampliar la fiscalizacion hacia los ineptos y los improductivos?

3. ;En que deberiamos invertir mas recursos: en perseguir corruptos o nar-
cotraficantes?

4. ;Aumentar los ingresos de los funcionarios serd suficiente, o serd necesa-
rio criminalizar mas severamente la corrupcién?

5. ;Serd que la corrupcion en altas esferas del Estado hace mas facil a
los empleados publicos justificar su envolvimiento en actos de esa
naturaleza?

6. ESCENARIOS FUTUROS

El poderio de los carteles latinoamericanos esta en la capacidad de ge-
nerar ingresos econémicos. Algunos carteles generan mds dinero que el pre-
supuesto de un pais mediano. En una ocasion el narcotraficante Rafael Caro
Quintero del cartel de Sinaloa, detenido en México, le ofrece al presidente
pagar la deuda externa de dicho pais si lo dejan en libertad. Su captura se
debi6 a que estaba acusado por el asesinato del agente de la DEA, Enrique
Kiki Camarena. (59) S6lo imaginar las repercusiones que traeria para la de-
mocracia e institucionalizacién del pais aceptar un acto de esta naturaleza,
nos hace pensar en el peligro que estas fortunas acumuladas representan
para paises con severos problemas econémicos. Los carteles pueden desesta-
bilizar Estados completos sélo movilizando sus fortunas en el mercado local.
Este potencial econémico no controlado puede ser la mayor amenaza para
las democracias de la region, en especial para aquellos paises que no tienen
politicas rigidas sobre el movimiento de activos.
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Veamos algunos ejemplos de escandalos politicos por narcofinancia-
miento en Latinoamérica. (60)

1. Bolivia, elecciones de 1989, caso de drogas, mentiras y videos. Jaime
Paz Zamora, presidente del partido MIR, quien fuera electo presidente
de ese pais, fue vinculado con una fotografia mientras posaba con Isaac
el Oso Chavarria, conocido capo de la droga en ese pais; se alegaba que
éste financié con $100,000 su campana. Los escandalos continuaron
durante su periodo cuando en 1991 nombré al coronel Faustino Rico
Toro, conocido por su vinculacién con el narcotréfico, como jefe de
la Fuerza Especial de Lucha contra el Narcotrdfico FELCN; durante ese
gobierno, otros ministros y jefes de policia también fueron vinculados
con el narcotréfico. Durante el siguiente gobierno, varios miembros de
esa colectividad fueron encarcelados por asociarse con narcotraficantes.
(61)

2. Colombia, en 1994, cuando fue elegido el presidente Ernesto Samper,
éste es acusado por la oposicion, con unas cintas de video, de estar
vinculado con el cartel de Cali y de haber financiado su campana. El
presidente fue acusado pero la cdmara de representantes lo absolvié blo-
queando el proceso penal. Aun asi su antiguo gerente de campana y
Ministro de Defensa, Fernando Botero, hijo del famoso escultor, varios
congresistas y otros ministros anteriormente vinculados a su campana
electoral, fueron acusados y convictos en relacion a este escandalo. El
tribunal de ética del partido Liberal los expulsé del partido. (62)

3. Panama, el presidente Pérez Valladares admitié que $50 mil délares pro-
venientes del narcotréfico ingresaron a su campana. (63)

4. Venezuela, en 1998, caso de Genaro Escaleta y la conexién Italo ca-
nadiense, en el que varios individuos relacionados con el narcotréfico
fueron sentenciados por tratar de influenciar sobre lideres del Partido
Social Cristiano. En 1991 el ex gobernador del distrito federal y Ministro
de Relaciones Interiores es apresado por vincularse con narcotraficantes
colombianos. William Fajardo, lider del Partido Social Demédcrata es sen-
tenciado por financiar las campanas regionales del 1989 con narcodéla-
res. (64)

Otros ejemplos de la penetracion del narcotrafico para utilizar sus narco-
délares y generar relaciones publicas son difundir un mensaje entre la juven-
tud y ser aceptados como un estilo social, penetrando las artes, la cultura, el
deporte, la religion y hasta las relaciones internacionales.

/P

analisis



Veamos algunos de los titulares:

1. El Universal: Cruz Azul y América lavan dinero del narco en fatbol. Com-
pran jugadores con transacciones obscuras. (65)

2. El Universal: Sergio Francisco Cano Acosta, ‘El Bembas’, victima de narco-
video, jugd en Tiburones de Veracruz y admitié antes de morir que pertene-
cfa a los Zetas. (66)

3. Los poderosos carteles latinoamericanos utilizan la regién de Africa Oc-
cidental como puerta de acceso a Europa, donde la cocaina llega a pa-
garse tres veces mas que en las calles de Estados Unidos. (67)

4. Prensa Libre: no es ningln secreto que la musica grupera es la preferida
de los narcotraficantes, pero lo que no era tan piblico hasta ahora es que
los mds sobresalientes intérpretes mexicanos en ese género han visitado
el pais para ofrecer conciertos privados, por cantidades millonarias, en
las casas de los capos guatemaltecos. (68)

5. ElVocero: el presunto ‘zar’ del narcotrafico y padrino de importantes figuras
del mundo del reggaetén, Angel M. (Angelo Millones) Ayala Vazquez, ha
venido burlando la justicia por mas de una década, y en muchas de sus acti-
vidades delictivas ha recibido la proteccién de la Policia y otros funcionarios
del sistema de justicia criminal del pais. (69)

6. PDH: narco cultura, misica, marihuana y mucha accién; la cultura del
narcotrafico en los medios del entretenimiento. El lenguaje, la musica
y esa actitud romantica de bandolero incomprendido. La presencia de
narcotraficantes no es exclusiva del cine. (70)

7. El Universal: crean narcos su soporte religioso; son catélicos que adoran
a la santa muerte y al santo de los narcos, Malverde. (71)

8. Cargamento en la BBC: la obscura Iglesia; Opinion de Alberto Barranco
sobre las narcolimosnas; Narcos financian a la Iglesia. Elogia sacerdote
narcolimosnas de Caro Quintero y el “senor de los cielos”. “El dinero del
narco se purifica en la Iglesia, dice sacerdote”. (72)

9. La Vanguardia: polémica en México por la detencién de un narco en
una iglesia. Miguel Angel Beraza, uno de los capos del cartel La Familia
Michoacana, fue arrestado durante la misa por el cumpleafios de su hija.
Jorge Fernandez Menéndez comenta en el diario Excelsior que lo des-
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concertante es que, en vez de investigar qué sucedi6 para que hombres
armados y sus custodios estuvieran en la iglesia celebrando un servicio
religioso, “los obispos protestan contra las autoridades... quiza por el
gravisimo pecado de exhibirlos. Y, para colmo, la policia decomisé sus
narcolimosnas”. (73)

10. La Prensa: caen narcos de peso; Guillermo Amaya es dueno de las pro-
piedades y los vehiculos ocupados en la finca El Carmen, de 380 man-
zanas. En esa finca se desarrolla el proyecto ecolégico Refugio Forestal
Safari para el desarrollo turistico de San Marcos. El alcalde se mostré
sorprendido con la noticia de la captura, porque los seis ciudadanos
que se hacian pasar por inversionistas guatemaltecos habian donado un
terreno de tres manzanas a la Alcaldia de San Marcos para convertirlo
en vertedero de basura. Los narcos no pagaban impuestos sobre bienes
inmuebles por la cantidad de propiedades que poseian en San Marcos
porque hicieron un negocio con la municipalidad que consistia en finan-
ciar a cambio de mejoras municipales, como rehabilitacién de caminos
y otras obras de beneficio comunal. Segtin Reyes, el ‘canje’ fue aprobado
por el Concejo de San Marcos y reconocié que ‘los inversionistas’ cum-
plieron con la parte que les correspondia. Los supuestos narcos también
hacian gestiones para fundar una organizacién no gubernamental con
fines forestales. El equipo de fatbol de primera division de San Marcos
era financiando por los supuestos ‘inversionistas’ que donaban dos mil
délares cada mes. También hacian obras comunales, como reparacién
de caminos, en vez de pagar impuestos. (74)

Estos ejemplos bastan para definir las intenciones de los narcotrafican-
tes y, si no se detienen a tiempo, predecir un futuro nada halagador para la
region.

Esta exposicion nos permite concluir que los narcotraficantes utilizaron
la droga como un vehiculo para enriquecerse. Cuando ese objetivo esta lo-
grado, su lucha es por legitimizarse y ser aceptados socialmente. Buscan que
ellos y sus familiares puedan lucir sus fortunas sin temor ni remordimientos
por las muertes y violencia que causaron. Otro objetivo es acceder a y man-
tener el poder legitimo a través de la politica y posiciones en el gobierno. Por
dltimo, su deseo de redimirse espiritualmente los Ileva a financiar obras de
caridad, construcciones de templos y entregas de cuantiosas ofrendas a las
iglesias. Para mantenerse protegidos recurren a supersticiones creadas a la
medida como el culto a la santa muerte y a Valverde. En otras palabras, sus
febriles fantasias estan orientadas a derrocar las democracias para crear una
narcorealeza y perpetuarse en el poder. (75)
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REFLEXIONEMOS:

1.

sActualmente, no son los narcotraficantes ‘senores feudales’” encumbra-
dos en ‘fortalezas’ en forma de fincas, contando con ejércitos privados y
favores de los gobernantes de turno?

sSon duenos de las vidas y la movilidad de los ‘sibditos” que viven en sus
feudos?

sLas fuerzas de seguridad estdn en control de todo el pais o existen terri-
torios que le pertenecen a los narcos?

sSe estan convirtiendo algunos artistas, politicos, ONGs, iglesias y otros
movimientos sociales de manera consciente o inconsciente en refugio y
defensores de los narcoideales?

sPodran convertir un pais en un paraiso de narcotraficantes, con beneficios
para el lavado de dinero y refugio de préfugos internacionales?

sQué pasaria con los narcotraficantes que todavia tienen ambicién de
ganar de manera inescrupulosa mds dinero, si se legalizara la distribu-
cion de droga? ;Se ilegitimizarian o comenzarian el contrabando de 6r-
ganos? ;Hasta cuando seguiremos concediendo para evitar el conflicto?

sEstd la cultura de narcos convirtiéndose en la apologia del crimen y
promoviendo la violencia entre jovenes?

sHasta dénde se puede tolerar la corrupcion y la exaltacion de una acti-
vidad contraria a los valores morales o, por el contrario, existe moralidad
en el narcotrafico?

7. PROPUESTAS

Uno de los esfuerzos mds notorios en relacion al control del nar-

cotréfico es el plan Colombia. Sobre esta experiencia aprendimos tres
lecciones importantes:

Aunque el objetivo era detener la produccion vy el trafico de drogas, las
acciones y el medio aplicado fue la persecucion hasta el desmantela-
miento de los carteles mas notorios.
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2. Aunque el objetivo meta de detener la produccién vy el trafico no se lo-
gro, las acciones utilizadas rindieron frutos.

3. Aunque no se logré el objetivo inicial, los resultados no se pueden cata-
logar como un fracaso.

No aprovechar estos logros seria ignorar una gran victoria en una larga
lista de fracasos en la lucha contra las drogas. Cambiando el enfoque de la
estrategia y aprovechando el empuje generado se puede redireccionar y con-
tinuar avanzando hacia el objetivo primario. Esta experiencia, sin duda, ha
dado importantes lecciones a un pais que 10 afos atrds parecia haber perdi-
do toda esperanza de ganar aunque fuera una pequefia batalla a los carteles.

Esta victoria no se puede desligar de un inesperado progreso en los ren-
glones econémicos y sobretodo al turistico que nadie hubiese podido prede-
ciren el ano 2000. En 2007 el Ministerio de Comercio Industria y Turismo de
Colombia reporté que el flujo de la inversion extranjera directa (IED) en los
sectores de comercio, hoteles y restaurantes crecié el ano anterior 76%, al
pasar de $303 millones en 2005 a $532 millones en 2006, constituyéndose
éstos en los mds dinamicos en cuanto al interés fordneo por hacer negocios
en Colombia. (76) En el reporte de 2009 se demuestra que el crecimiento se
ha mantenido constante y el turismo extranjero hacia Colombia crece mds
del doble que el nivel mundial.

En 2008 visitaron el pais mds del doble de extranjeros que en 2002 y
hubo un 80% de crecimiento en la llegada de pasajeros a bordo de cruceros
en 2008. (77) El crecimiento del turismo, de las inversiones y de la popula-
ridad del actual presidente de Colombia, evidencia algunos resultados po-
sitivos y permite pensar que no es necesario perder las esperanzas de lograr
avances significativos para la erradicacién total del narcotréfico, mejorando
sustancialmente la economia y estabilizando la politica de la regién para
dedicarse a los problemas de pobreza y desarrollo.

Cualquier propuesta para considerar soluciones al problema del narco-
trafico y las adicciones tiene que estar formulada sobre el objetivo de preve-
nir a la juventud sobre dafo fisico del uso, desalentar a los usuarios actuales
y eliminar toda oferta para uso recreativo. La justificacién para estas acciones
deben estar basadas en que el uso recreacional de las drogas sélo puede cau-
sar deterioro fisico y psicolégico del ser humano. Quien ha visto un adicto a
la heroina arrastrarse hasta su proveedor despojandose de cualquier asomo
de dignidad para rogar por su préxima dosis, definitivamente no desea que
sus hijos sean expuestos a este flagelo. No parece légico pensar que las cam-
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pafas para dejar de fumar y prohibir el uso del tabaco sean mas aceptadas
y efectivas por la mayoria de los sectores sociales que evitar el consumo de
las drogas ilegales.

Con este estudio tratamos de convencer al lector de:

1. Que las consecuencias del consumo y la adiccién a drogas afectan se-
veramente no sélo la salud individual sino todo el entorno social del
individuo.

2. Que en los casos donde la legalizacién ha permitido la eleccién a los
usuarios, persiste el contrabando, la corrupcion y los problemas de salud
publica para el Estado.

3. Que las drogas son un problema no sélo del individuo: también de la
sociedad, del gobierno y de la economia nacional y global, poniendo en
riesgo las democracias y las libertades individuales.

En caso de que el lector coincida con nosotros en que el consumo y la
adiccién a drogas es un problema, que por afectarnos a todos como sociedad
debe de ser combatido y resuelto, pasariamos a traer una nueva propuesta a
las ya existentes.

Primero, advertimos que algunas ideas propuestas parecen muy légicas pero
requieren ser evaluadas detenidamente por las consecuencias a largo plazo.

1. La legalizacién no detendra las ambiciones de los que entraron al nego-
cio para enriquecerse rapidamente por medio del contrabando.

2. La amnistia para los narcotraficantes que promovieron la muerte y el
sufrimiento de seres humanos, no cura las heridas emocionales de sus
victimas; es necesario hacer justicia a los sobrevivientes de los excesos
de los narcotraficantes, al igual que se busca la justicia para las victimas
de los conflictos bélicos.

3. Tolerar el paso, la produccion o el lavado por que no se tiene un problema
de adiccién, no inmuniza al pais de tenerlo en un futuro cercano vy la his-
toria los juzgaria igual que a los paises que por no tener ciudadanos judios
ignoraron el holocausto en la Segunda Guerra Mundial.

4. Negociar con los traficantes es como negociar con el diablo y esperar
que honre su parte del trato.
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5. Promover el narcotrafico como arma en contra de paises que consideramos
enemigos ideolégicos es como esparcir veneno en el pozo del vecino sin
considerar que la corriente subterranea lo va a llevar al nuestro.

6. Utilizar como excusa la incapacidad de otro pais para controlar el nar-
cotréfico y asi promover el intervencionismo sélo provoca alianzas con
el enemigo comin, los narcotraficantes.

7. Rechazar la ayuda extranjera cuando los objetivos son los mismos vy el
Estado es incapaz de controlar el narcotrafico es un alarde de la vanidad
del tonto.

8. Legitimar la riqueza de un narcotraficante es permitir que la invierta en
la corrupcién del medio publico.

Segundo, evaluemos las estrategias aplicadas para el combate de
drogas y consideremos sus resultados y efectos.

1. Los Estados han intentado la persecucion del consumidor, de la parafer-
nalia para su consumo, del distribuidor al detal, del traficante interna-
cional, de las ganancias econémicas, de los medios de transporte, de los
gobiernos que no la persiguen o la toleran, de los precursores, de los fa-
bricantes, de los productores y agricultores, pero nada ha sido suficiente.

2. La estrategia se movi6 a la prevencion mediante la capacitacién en todo
rango de edad y niveles académicos, la terapia y la medicacién para cu-
rar al adicto y cada dia aumenta mas la experimentacion del consumo y
la adiccién entre los jévenes.

3. En sociedades abiertas se promovié la tolerancia restringida, las zonas
francas y las zonas rojas, que los han convertidos en paraisos turisticos
de adictos y guaridas de narcotraficantes que buscan mediante sus in-
fluencias corruptoras aumentar estas zonas y reducir las restricciones. “El
alcalde (de Maastricht, Holanda) quiere mover la mayoria de los clubes
con permiso de distribuir Cannabis a las afueras de la ciudad, preferen-
temente cerca de la frontera (con Bélgica y Alemania)” por las quejas del
aumento de delitos en la ciudad. En Zurich, Suiza, debido al aumento de
crimenes, se clausuré la [lamada plaza de las agujas Platzspitz o Needle
Park donde el gobierno toleraba el que aproximadamente 20.000 droga-
dictos se congregaran desde el 1987. (78)
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4. En sociedades conservadoras se crearon comunidades para aislarlas de
aquellas en las que proliferaban los adictos, y se discriminé mediante
pruebas de uso de drogas para la obtencién de empleo, la prohibicién de
pertenecer a sociedades y organizaciones, ademds de la estigmatizacion
a las familias beneficiadas del sistema de vivienda piblica en EE.UU.
donde el adicto detectado era expulsado junto con sus familiares con la
notoria reglamentacion the one strike policy. (79).

sCudl de estas estrategias por si sola ha sido la mas eficiente y en cual
debemos concentrarnos?

Tercero, nuestra recomendacion parte del supuesto de que en esta lucha
no puede haber balances de tolerancia; es necesario detener el avance de las
drogas ahora.

1. Definamos cual es el problema de manera local. ;Somos un pais con-
sumidor, productor, paraiso fiscal del lavado de activos, se comercializa
precursores sin controles? Nadie debe evadir la responsabilidad porque
en la medida que el problema se arraigue sera sélo cuestion de tiempo
para que nuestros paises terminen al final de la cadena convirtiéndose en
un pafs de consumidores.

2. Qué se puede hacer? Antonio Maria Costa, Director ejecutivo de la Ofi-
cina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, recomienda que
se debe levantar el velo de la corrupcion, que el gobierno senale, ex-
ponga publicamente y despida a las autoridades corruptas, arreste a los
principales traficantes y terratenientes, y confisque sus bienes; depende
del gobierno usar el sistema judicial para imponer el imperio de la ley.
Sera dificil, pero no imposible, restablecer la confianza en el gobierno
central. (80)

3. Vimos que desde los tiempos de la colonia las rutas de contrabando al
igual que los actores son de la misma procedencia. Hasta sus actuacio-
nes llenas de violencia y corrupcién son similares a las de los tiempos
de la pirateria; y sus implicaciones, ademas de traer la decadencia a un
imperio hace mas de 200 afos, fueron en muchos casos la ruina eco-
némica de comunidades completas. En el caso del narcotrafico es mds
eficiente enfocarse en las organizaciones que en la mercancia que se
contrabandea. Actualmente algunas pandillas centroamericanas no tie-
nen que contrabandear drogas para obtener las mismas ganancias que
los carteles, porque con el nivel de organizacién obtenido se pueden
dedicar a la extorsién sin problemas. Seria un buen comienzo poner a
los principales traficantes tras las rejas. Por supuesto, no corresponde a
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los paises afectados por el trafico el que deban cargar con toda la res-
ponsabilidad de estas tareas. El trafico de droga no estaria en auge si los
gobiernos occidentales combatieran seriamente su consumo. (81)

El origen del problema es la demanda y sale mas barato invertir en la
prevencion de los jovenes, pero no se debe tolerar, ni mucho menos jus-
tificar, el consumo. Para esta estrategia recomendamos, primero, recabar
de todos los actores en el tema de prevencion una evaluacién de sus es-
trategias para ver las fortalezas y debilidades. Segundo, pedir al personal
policial que trabaja en las comunidades su evaluacién del resultado de
estos programas y sugerencias puntuales para cada comunidad. Tercero,
disefiar con el apoyo de los residentes de las comunidades interesados
una politica de comunidad que integre sélo los programas que a su juicio
maneje de manera eficiente el problema. La duplicidad y competencia
de programas afecta adversamente la bisqueda de soluciones.

Los departamentos de policia locales deben redisefiar la estrategia des-
cartando el concepto de mano dura. En vez de entrar con violencia a las
comunidades donde se distribuyen y consumen las drogas, deben liderar
una saturacion de programas interinstitucionales de prevencién y mejo-
ramiento de calidad de vida comunitaria, y corregir la imagen adversa de
guerra entre la comunidad y la policia; aprovechar la entrada y en aso-
ciacién con los residentes honestos, identificar los delincuentes dentro
de la comunidad para aplicar una forma de ‘laser duro policial” investi-
gando, obteniendo evidencia y deteniendo a los distribuidores locales.
(82) Las sanciones deben ser innovadoras y evaluar la judicializacién
promoviendo medidas de seguridad y remedios, como castigos alternos
a la pena.

Los agricultores son una historia diferente. Con la erradicacién forzosa
se corre el riesgo de empujarlos a las manos de los extremistas, lo que
no producird una reduccién sustentable. De hecho, como se ha visto en
algunos paises andinos, puede ser contraproducente. Por ello, la seguri-
dad econémica y el desarrollo deben ir de la mano. La mejor forma de
erradicar los cultivos es hacer un estudio de suelos, promover un cultivo
alterno econémicamente rentable; el Estado debe apoyar con tecnologia,
asesoramiento, semillas, fertilizantes,y asegurar la cosecha y garantizar
el precio minimo; entonces, se puede criminalizar a los que insistan en
seguir cosechando. (83) Nuestra recomendacién se basa en el supuesto
de que todos los paises se convierten en cémplices al tolerar en alguna
medida cualquier parte del problema, incluyendo la adiccién y la agri-
cultura, que también requieren intervencion. El propio presidente de Bo-
livia, Evo Morales, asiduo defensor del derecho de siembra de coca en su
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pais, reconoce que la siembra debe ser controlada. (84) No es necesario
repetir estrategias y errores del pasado, sino ser innovador en la respuesta
y prevenir que su pais sea parte de la cadena de distribucién.

7. Perseguir la corrupciéon no sélo significa buscar la honestidad; hay que
lograr la eficiencia que se refleje en procedimientos 4giles. Se requiere
tener funcionarios aptos para la labor que se les encomiende y exigirles
que desquiten su sueldo siendo productivos. El problema de la corrup-
cién debe ser definido desde la perspectiva no sélo de la honestidad de
los funcionarios; se requiere medir la aptitud para ejercer sus cargos y la
eficiencia con que se desempenan. Los narcos se aprovechan mas de la
incapacidad e ineptitud de las autoridades que de las acciones de sobor-
no. La poblacién se queja mas de la improductividad de las autoridades
que de los actos de cohecho.

8. La educacién del pueblo en aspectos tan importantes como las conse-
cuencias de la corrupcién y la aportacién al contrabando, aunque sea
una pequena participacion como patrocinar el mercado de la pirateria
de marcas, puede fomentar el desarrollo del tréfico de ilicitos y la vio-
lencia. La educacion debe ser en un lenguaje entendible para los menos
educados pero con contenido profundo para que pueda interesar a todos
y llevar el mensaje correcto. (85)

En resumen, pretendemos que este trabajo le sirva al lector para des-
cubrir por cuenta propia que la corrupcién es la verdadera amenaza a las
democracias centroamericanas. Su efecto se ha visto en la interaccion entre
todas las naciones del mundo y ha generado los cambios geopoliticos e his-
téricos mas relevantes del siglo pasado, ademas de ser la mayor proveedora
de facilidades para que el narcotréfico y cualquier otro delito florezcan.

Las ideas y opiniones expresadas en este trabajo son de exclusividad
del autor y no representan en ninguna forma a las instituciones para las que
trabaja o con las que se relaciona.
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|mpunidad y salud mental

Marco Antonio Garavito Fernindez*

“...la impunidad, que premia al delito, estimula al
delincuente. Y cuando el delincuente es el Estado,
que viola, roba, tortura y mata sin rendir cuentas

a nadie, se emite desde el poder una luz verde
que autoriza a la sociedad entera a violar, robar,
torturar y matar. Y la democracia paga, a la corta o

71

a la larga, las consecuencias”.

1. PRECISIONES NECESARIAS

Hay algunas ideas que inicial e ineludiblemente se deben sefialar respecto
al tema de este articulo. Seguridad y justicia son dos categorias permanentemen-
te cuestionadas por la naturaleza del Estado guatemalteco, en el que el conteni-
do de las relaciones sociales se ha construido sobre el andamiaje de un poder
politico y econémico histéricamente antidemocrético, excluyente y violento. A
partir de estas caracteristicas, tanto la seguridad como la justicia estan profunda-
mente fracturadas pues el fenémeno de la impunidad es una de sus principales
caracteristicas. Si al sistema de seguridad y justicia en Guatemala hubiera que
caracterizarlo con una palabra, ésta seria impunidad.

Esto no es de ahora. Se trata de un continuum que arranca con la conquista
espanola del actual territorio del pais en el ano 1524, transita por 297 afos de

* Guatemalteco. Psicélogo, Maestro en Psicologia Social y Violencia Politica, actual-
mente es Director de la Liga Guatemalteca de Higiene Mental. Consultor externo para
la elaboracién de diversos dictdmenes psicosociales. Cuenta con diversas publicaciones.
Ha sido ponente en diversos foros y seminarios a nivel nacional e internacional.

! Eduardo Galeano. Memorias y desmemorias. La Jornada Semanal, 11 de mayo de 1997.
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vida colonial, 123 afos de tiranias conservadoras y liberales, décadas de dic-
taduras militares y, desde 1985, por gobiernos que, aunque legalizados demo-
craticamente, reproducen un sistema donde tanto la seguridad como la justicia
contindian siendo asuntos pendientes. En estos temas han sido incapaces de legi-
timarse, a pesar que ahora los discursos estén cargados de buenas intenciones o
adornadas justificaciones de una realidad concreta donde se sigue negando a la
mayoria de la poblacién sus elementales derechos humanos.

Sin duda la debilidad del sistema de seguridad, en su acepcién mas am-
plia, asi como la existencia de una justicia encadenada tanto a los poderes
tradicionales como a los emergentes, son los fenémenos sociales que mayor
impacto tienen en la desestructuracién de la subjetividad e intersubjetividad
de los guatemaltecos. Dicho de otra manera, la ausencia de seguridad y de
justicia es una fuente importante de los desajustes que tiene la gente hoy dia
en sus procesos de salud mental.

Estos dafios en la salud mental se pueden definir como de naturaleza psico-
social, pues tienen un doble nivel de impacto. Por un lado, inciden en la confor-
macion de la personalidad, donde varios de sus indicadores estan alterados; por
el otro, hay una afectacion en el contexto de la relacién social de las personas.
Tanto la inseguridad como la falta de justicia constituyen una bisagra negativa
entre el desarrollo de la personalidad de los guatemaltecos y su interrelacién
sana con los demds y el ambiente.

Es en estos dos ambitos, lo individual y lo social, donde se materializa
la llamada salud mental. La misma no debe entenderse como un fenémeno
terminal o un objetivo a lograr, sino como un medio que posibilita a la gente
alcanzar un equilibrio en su estado de bienestar individual y colectivo y de
esa manera poder enfrentar la vida cotidiana. La existencia humana no tiene
como fin llegar a tener una buena salud mental, sino tenerla como recurso
para vivir. Se puede parafrasear sobre ella lo que se ha sefialado respecto a la
felicidad. Fsta, al igual que la salud mental, no es una estacién a la que hay
que llegar sino una manera de viajar en la vida.

Es importante reiterar esto pues es comdn y estereotipada la idea de que
la salud mental tiene que ver Ginicamente con procesos de enfermedad men-
tal. Por el contrario, el criterio que guia este articulo es comprenderla como
un elemento de cotidianidad en las personas y que situaciones como la inse-
guridad y la falta de un Estado de derecho alteran profundamente.

Hay muchas y variadas definiciones sobre lo que es la salud mental. Sin
embargo, es posible resumirlas afirmando que ella expresa el equilibrio que se
establece entre una persona y su entorno socio-cultural, con el fin de garantizar
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un desarrollo personal y social sano caracterizado por una alta calidad de vida.
Es decir, la salud mental es en sustancia relacional. Aunque parte de una condi-
cion personal, ésta se materializa en la relacién con los otros.

En términos generales la salud mental constituye la sintesis e interrela-
cion entre tres grandes aspectos, de los cuales cito algunas de sus caracteris-
ticas, principalmente aquellas que la impunidad, gestada desde el sistema de
seguridad y la justicia, ha alterado en los guatemaltecos:

e  CAmo nos sentimos con nosotros mismos.

- Se mantiene un adecuado control sobre las emociones, lo cual supone
poder controlar la ira, celos, envidias, temores. Constituye el adecuado
equilibrio de la inteligencia emocional. La violencia es un fenémeno que
internamente esta controlado.

- Hay una adecuada actitud y capacidad para enfrentar las situaciones de
la vida diaria.

- Hay un sentimiento de competencia para enfrentar y resolver los proble-
mas cotidianos, asi como para reconocer las limitaciones que se tiene
sobre los mismos.

e COmo nos sentimos con los demas.

- Existe un sentimiento de confianza en las demds personas y que ellas
también confian en uno.

- Hay un sentido de pertenencia con el ambiente social. La identidad con
los otros es estable y consistente.

- Los problemas o necesidades de la comunidad se asumen como propios
y generan una disposicion para enfrentarlos y resolverlos.

- Las relaciones sociales que se establecen son de cardcter estable y dura-
dero.

- Hay un sentido de tolerancia respecto a las diferencias que puedan exis-
tir con otras personas.

e En qué forma respondemos a las demandas de la vida.

- Se definen metas que puedan ser reales para alcanzar en cada momento
de la existencia.

- Hay una actitud dispuesta a enfrentar aquellas situaciones que estan ge-
nerando un malestar individual o colectivo.
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- Setiene una mentalidad abierta para ir descubriendo nuevas ideas y con-
ductas que posibiliten solucionar o potenciar aspectos de la vida perso-
nal y social.

- Actuando responsablemente frente a ellas.

En consecuencia, una persona psiquicamente sana es aquella capaz de
establecer un equilibrio entre los aspectos antes mencionados y que, sobre
todo, desarrolle un sentido de seguridad, autonomia y responsabilidad sobre
la situacion de su vida y del entorno que le rodea. La salud mental es sobre
todo la expresion de un ejercicio de libertad. Sin embargo, en Guatemala
las libertades de pensar, actuar e interrelacionarse estan permanentemente
cuestionadas por la ineficacia de un sistema de seguridad y justicia que muy
poco le aporta a ese desarrollo intersubjetivo de sus habitantes.

El mayor impacto que ese sistema ineficaz ha tenido en la alteracién psico-
|6gica tiene que ver con una ruptura del caracter fraternal con que se debe ex-
presar la relacion entre las personas; es decir, el resquebrajamiento de la salud
mental ha supuesto la dificultad de una accién humana compartida. Por eso es
posible afirmar que un sinénimo de la salud mental es la relaciéon humanizada.
Por lo tanto, en su base ideolégica esta la practica y el respeto de los derechos
humanos fundamentales, que tanto la inseguridad como la ausencia de justicia
destruyen constantemente. La capacidad de los guatemaltecos para establecer
un equilibrio sano entre lo individual y lo social esta precisamente disminuida
por un contexto en el que la impunidad que caracteriza al sistema de segu-
ridad y justicia se ha encargado de afectar ese estado de humanizacion, tan
necesario para la construccion de una sociedad con cohesién.

Esta es una idea primaria en la tarea de construccién y reconstruccién
social pues es claro que el problema del desarrollo y el mejoramiento de las
condiciones de vida de las personas pasa inexorablemente por fortalecer
también su condicién subjetiva. Trabajar para alcanzar el bienestar material
sin pensar en lo psicolégico es insuficiente para garantizar una estabilidad
integral en la sociedad.

Sin embargo, la salud mental es algo que en Guatemala esta considerado
como una necesidad marginal, de segunda o tercera linea, a pesar que es el
elemento que le da coherencia y sentido a la vida de las personas y sus co-
munidades. Basta decir, para ejemplificar, que en salud publica, los recursos
asignados a programas de salud mental son casi inexistentes; basados en la
vieja deformacion, lo poco que hay esta destinado a la atencién de las enfer-
medades mentales y nada en la linea preventiva; pocos recursos al Hospital
Nacional de Salud Mental o a las unidades de psicologia de los hospitales, y
casi cero en procesos de intervencion en escuelas.
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Sin embargo, no es posible explicar la complicada situacién de segu-
ridad y justicia que vive Guatemala sin comprender a fondo su contexto y,
sobre todo, el elemento clave de su reproduccion: un eficaz sistema de im-
punidad que, ademas, es una importante fuente de desajustes psicosociales
que, sobre todo, se han incrementado en las Gltimas décadas entre toda la
poblacion.

2. CARACTER CONTEXTUAL DE LA IMPUNIDAD Y LA SALUD
MENTAL

Guatemala ha atravesado diversas y dificiles coyunturas a lo largo de su his-
toria, a causa de las crisis recurrentes en que se ha desarrollado el Estado. Esas
crisis deben entenderse no s6lo como aquellos periodos de convulsién socio-
politica que de forma tan ciclica ha vivido sino, sobre todo, como expresién
de un modelo de sociedad que ha sido incapaz de brindar desde lo cotidiano
los satisfactores institucionales y personales que garanticen una vida digna a los
guatemaltecos. Por ello la recurrencia y la constancia de la crisis.

Sin embargo, a pesar de lo complicado de algunos de esos periodos,
ninguno tuvo los perfiles de complejidad que presenta la actual coyuntura,
en la que la situacion critica ha alcanzado nuevas y mas complicadas formas
de expresion. Apenas tres décadas atras, algunas de sus manifestaciones ac-
tuales eran impensables, sobre todo porque, a mi entender, a los indicadores
y sintomas de la crisis se ha incorporado un nuevo dmbito que anteriormente
era inexistente o bien se expresaba de forma parcial en la sociedad, cuestion
que ahora es generalizada.

La crisis del Estado guatemalteco se ha manifestado tradicionalmente en
dos dimensiones. A partir de ellas se han formulado los diferentes analisis,
asi como las posibles alternativas para, por un lado, proponer soluciones vy,
por otro, construir desde ahi un determinado modelo de sociedad. La pri-
mera dimension ha sido la crisis econémica. El Estado guatemalteco no ha
sido capaz de estructurar un modelo de desarrollo que permita a la mayoria
de poblacién acceder a los medios materiales basicos que garanticen el dis-
frute de una vida con dignidad. Asi, alcanzar un adecuado desarrollo socio-
econémico constituye una materia pendiente de lograr en nuestro pais. La
pobreza extrema, la falta de salud y educacion, una precaria infraestructura
para el fortalecimiento de la productividad, una tenencia de la tierra basada
en la existencia del latifundio y minifundio, un sistema tributario inequitati-
vo, la ausencia de estrategias de desarrollo de largo plazo, son algunas de las
manifestaciones de este nivel de la crisis no resuelta, pese a las soluciones
que se han prometido en distintos momentos de la historia reciente.
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El Mercado Comin Centroamericano en un tiempo, las directrices del
Fondo Monetario Internacional en otro, y ahora la panacea de los tratados
de libre comercio, se han ofrecido a la sociedad como soluciones para el
desarrollo y el bienestar. Sin embargo, lo cierto es que ninguna de estas pro-
puestas ha sido una alternativa de solucién a la crisis econémica. Antes bien,
ésta se ha profundizado. Basta revisar los indicadores de desarrollo para co-
rroborar que han sido estrategias fallidas.

La segunda dimension es la permanente crisis que caracteriza al sistema
politico guatemalteco. El poder del Estado y las relaciones politicas se han
estructurado acorde con el modelo social de exclusién y de violencia. Hay
una notoria ausencia de instituciones politicas que coadyuven en los proce-
sos de intermediacién entre el Estado y la sociedad, pues éstas siempre se
han construido al amparo y para beneficio de los poderes econémicos y po-
liticos tradicionales. La crisis en este nivel politico se expresa en la fragilidad
que tienen las instituciones politicas del Estado, en la inexistente o precaria
ideologia al interior de los partidos politicos, la falta de liderazgo en las au-
toridades o funcionarios publicos y, desde luego, la poca participacién que
la ciudadania tiene en este nivel de la vida social.

Esta debilidad politica es un factor importante en el caracter autoritario,
caudillista y antidemocratico con que se ha construido nuestro sistema po-
litico. La profunda debilidad de este factor fue lo que en principio se quiso
resolver a través de la propuesta del movimiento revolucionario que llevé a
la guerra interna y que tuvo su cuspide politica a finales de los afios setenta
y principios de los ochenta. Por esa via se intenté resolver la crisis politica
que, sin embargo, se ha incrementado en el presente, sobre todo porque la
alternativa revolucionaria y democrdtica fue cooptada por el sistema y hoy
dia es marginal y, diria, casi ausente.

Asi, es posible afirmar que las crisis econémica y politica han sido dos
acompanantes permanentes de los guatemaltecos por largos afios.

Ahora bien, a estas dos expresiones de la crisis hay que agregarle una ter-
cera. Fsta es de cufio mas reciente pero tiene una importancia enorme pues
en su comprension, atencién y solucién esta la posibilidad de encontrar una
respuesta a los otros ambitos de la crisis antes mencionados. Esta es la que
particularmente defino como crisis relacional.

La manera de entenderla es que los factores en crisis han tenido ya un
profundo impacto en el contenido con que se manifiestan las relaciones so-
ciales entre los guatemaltecos. Dicho de otra manera, la crisis ha minado
profundamente su parte subjetiva e intersubjetiva. Si bien desde hace mu-
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chos anos son obvios los efectos de las dimensiones econémica y politica
de la crisis, la relacion social no habia sido desestructurada con el nivel de
profundidad que demuestra en la actualidad.

La parte humana no habia sido afectada; antes bien, era la base para plan-
tear propuestas de salida o confrontacion ante los otros niveles de la crisis.

El conjunto de valores que humanizan la relacién entre las personas (to-
lerancia, solidaridad, respeto, interés en los problemas de los demas, capa-
cidad de identificarse con el dolor o el sufrimiento ajenos, interés de parti-
cipacion colectiva, valorizacion del ser y no tanto del tener, confianza en
los demas, entre otros) son factores necesarios para alcanzar una vida social
satisfactoria. Planteada desde otra perspectiva, esta crisis relacional supone
un deterioro en los ambitos de la salud mental de los guatemaltecos, sin cuya
restauracion se antoja cuesta arriba la posibilidad de superar los multiples
problemas que hoy dia impiden la construccién de una sociedad con segu-
ridad y justicia.

La constatacion de la existencia de esta crisis relacional debe preocu-
par a los lideres sociales y tomadores de decisiones. En la medida que la
misma se profundice hay una seria limitacion para abordar la vida social y,
asi, intervenir en fenémenos tan complicados que vive Guatemala, como la
inseguridad y la falta de justicia.

Si al final de cuentas esta crisis se manifiesta en un creciente individua-
lismo y apatia de las personas ante el sistema social, por mas politicas o
medidas que se tomen, la ausencia del factor clave, la participacién ciuda-
dana, serd un obstaculo para garantizar no s6lo calidad de las medidas sino
su sostenibilidad.

Las limitaciones de las personas para participar como sujetos activos y
protagonicos en la lucha por establecer un sistema de seguridad y un Estado
de Derecho en Guatemala se expresan hoy dia en el llamado Sindrome Psi-
cosocial Traumdtico. Este sindrome, que implica la manifestaciéon de mdalti-
ples sintomas, es un factor que se debe comprender y atender en, al menos,
tres expresiones que tienen una relacion directa con la problematica de la
seguridad y la justicia. Estas manifestaciones del sindrome son:

a. Los guatemaltecos tenemos cada vez menor capacidad de responder
racionalmente a las situaciones que vivimos. Ante los diversos factores
frustrantes no hay un control emocional adecuado; por el contrario, con
mas frecuencia se recurre a conductas o actitudes violentas. La violencia
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ya no es un recurso excepcional; se ha convertido en el medio por exce-
lencia para enfrentar la vida cotidiana. Esto se manifiesta en los dmbitos
familiares, escolares, laborales, macro sociales e, incluso, en el dmbito
personal. Ya no es un dato aislado que el suicidio se asuma como salida
al proceso de frustracion que se atraviesa en el marco de la crisis que
vive la sociedad.

De manera que un indicador del sindrome es que la racionalidad ha sido
sustituida por la conducta mds primitiva: el comportamiento violento.

b. Hay una creciente incapacidad para dar una respuesta organizada y co-
lectiva a los problemas sociales. La bisqueda de soluciones individuales,
el aislamiento y la soledad son, por el contrario, las expresiones comu-
nes para intentar sobrellevar la existencia. El sentido de asociacién o
sentimiento comunitario esta cada vez mas ausente como elemento de
la relacion social. En las mismas comunidades rurales, donde la tradi-
cién organizativa ha sido histéricamente mas fuerte, es posible observar
ya este fendmeno de dispersion e incapacidad organizativa. Lo normal
ahora es esperar que un agente externo resuelva los problemas, sin asu-
mir que la accién colectiva y organizada es un requisito importante para
que esto suceda. Programas como Mi Familia Progresa profundizan esta
limitacion pues el simple reparto de dinero o alimentos re-condiciona
una actitud de dependencia individual.

c. Otro factor del sindrome psicosocial traumdtico es la falta de credibi-
lidad de los ciudadanos en las diferentes instituciones del sistema de
seguridad y justicia, pues no las consideran garantes de la proteccién a
la que tienen derecho. Al no esperar nada positivo de estas instituciones
se asume que la seguridad se la brinda uno mismo y que la justicia se
aplica por propia mano. Es dificil creer en las instituciones cuando es vox
populi que son incapaces pues muchos de los hechos delictivos nunca
llegan a cursar el proceso que permita dictar sentencia sobre ellos; antes
bien, diversos factores como la impunidad y la incapacidad investigativa
profundizan el sentimiento ciudadano de que la justicia no es para todos.

Finalmente, el sindrome psicosocial traumatico encuentra su principal
expresion en la categoria de inhibicién aprendida que se manifiesta coti-
dianamente entre los guatemaltecos. Producto de una realidad adversa y
violenta, nos hemos convertido en una sociedad incapaz de movilizarse de
forma organizada para hacer funcionar un sistema de justicia y de seguridad
publica inoperantes. El sistema no funciona y, como parte del sindrome, los
ciudadanos no hacemos nada para que lo haga.
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Ese circulo perverso de ineficiencia institucional y de inhibicién ciuda-
dana es y seguird siendo uno de los grandes factores de descomposicion que
se ve en la seguridad publica y la justicia. Esto ocurre independientemente
que se quiera hacer funcionar por medio de continuos cambios de funciona-
rios o, todavia mas preocupante, se quiera justificar el statu quo por medio
de vacios discursos que, como norma, son recurrentes en los principales
dirigentes de la Nacion.

En resumen, la crisis del sistema se puede sintetizar en tres elementos gene-
rales que explican sus variadas manifestaciones, incluyendo el dambito de la se-
guridad y la justicia. Por un lado, la constante reproduccion de una organizacién
social que esta basada en la desigualdad en todos los planos. Luego un sistema
politico en el que hay una distribucién inequitativa del poder y, finalmente, una
sociedad en la que han crecido las justificaciones de las mdiltiples expresiones
que tiene la violencia y que, en el sistema de seguridad y justicia, encuentra uno
de los principales ambientes para su reproduccion.

3. LA IMPUNIDAD: MECANISMO CLAVE EN EL DANO A LA
SALUD MENTAL

La ausencia de justicia y un ambiente permanente de inseguridad son
dos fenémenos que encuentran su mecanismo primario de reproduccion en
que se puede transgredir la normativa sin que exista la certeza de una san-
cion para quienes utilizan la justicia en su propio beneficio o son cémplices
de acciones delictivas que afectan la seguridad de los ciudadanos.

En Guatemala es “normal” que quienes estan amparados por el Estado pue-
dan violar la ley sin que ello suponga una sancién. Precisamente ésa es la natu-
raleza de la impunidad. Es violentar el Estado de Derecho sin riesgo de sufrir un
castigo o una sancién, amparandose en ser parte de los que ejercen del poder
o estan amparado por él. En este sentido hay que decir que la impunidad se ha
enraizado en la estructura del Estado guatemalteco y en la practica de la justicia
constituye una especie de amnistia de facto. Estd ahi, presente, activa, aunque
negada por quienes hacen de ella un instrumento de poder y de control. Se re-
produce en el Estado mismo y lo carcome a la vez.

Esta realidad es preocupante pues los Estados adquieren cierto equilibrio
a partir de que funcionan sobre la base de reglas, leyes y normas socialmente
consensuadas. Es esa normativa la que la impunidad violenta, provocando
alteraciones subjetivas en los ciudadanos, pues éstos no encuentran asideros
de pertenencia a ese Estado, al cual consideran ajeno. Esta limitacion es la
que no promueve en los ciudadanos la organizacién y participacion que les
permita alcanzar satisfactores a sus demandas y derechos fundamentales.
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En la base de la impunidad lo que hay es un crimen que se pretende
ocultar o que aun conociéndose no es sancionado. Esta falta de castigo ge-
nera en las victimas diferentes perturbaciones psiquicas y trastornos muchas
veces tan graves como el delito mismo. Asi, la falta de justicia no es un dato
estadistico sino que hay seres humanos concretos que son individual y colec-
tivamente afectados por la misma.

A continuacion senalo algunas de esas afectaciones, sobre todo aquellas
que tienen una incidencia en la dindmica social que, sin duda, se ve afectada
por la impunidad generada por la ausencia de justicia o la creciente inseguridad.

1. Desconfianza generalizada. Un primer aspecto del dafo en la salud
mental es que cada vez mas personas tienen menos confianza en el sis-
tema que los rige, y en particular en las personas que le rodean. La falta
de credibilidad en las instituciones del Estado se ha generalizado hacia
otros niveles. Hay una sensacién constante de vulnerabilidad. De alguna
forma la falta de certeza ha generado procesos de desintegracién del yo,
debilitamiento de la autoestima y la sensacién de no tener ningtn con-
trol de sus procesos de vida.

Esta necesidad es vital para los seres humanos pues no se puede transitar
por la vida con un permanente sentimiento de angustia e incertidum-
bre. Este desajuste es posible escucharlo diariamente entre la poblacion
cuando se comenta que no se sabe qué va a ocurrir en el dia y si, ante el
estado de indefensién existente por la inseguridad y la falta de justicia, se
podrd regresar sin dafno a casa al final de la jornada. Ante la inexistencia
de un Estado de Derecho funcional, se desconfia de todo y de todos.
Como corolario, esto profundiza la distancia social y fortalece el indivi-
dualismo egoista como garantia de sobrevivencia.

2. Insensibilizacion defensiva. La impunidad es una causa de traumatizacion
en las personas. El hecho de que una accién delictiva, por ejemplo, quede
sin sancién y que los autores estén libres a los pocos meses de su captura, si
es que son capturados, provoca una serie de heridas y de dolor en las victi-
mas. Si esta situacion es constante, como efectivamente lo ha sido histérica-
mente en la sociedad guatemalteca, se va gestando una reaccién defensiva
como un mecanismo de defensa que permita aliviar o esconder el sufrimien-
to. Esto es natural pues el ser humano no puede estar expuesto permanen-
temente al dolor y necesita encontrar formas de manejarlo. Una de ellas es
el mecanismo de dejar de sentir. Hay un proceso de insensibilizacién como
medio para defender la personalidad ante una realidad permanentemente
amenazadora en el sentido psicodindmico.
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El costo de este mecanismo es un achatamiento emocional, lo cual es tan ti-
pico en la personalidad social de los guatemaltecos. Por eso se puede decir,
parafraseando a Luis Cardoza y Aragén, que somos un pueblo que no canta.
Quien todos los dias sale con el riesgo de no regresar no puede vivir en un
constante estado de ansiedad. Lo que hace es que se acostumbra, se adapta,
pero a costa de su dmbito emocional, tan importante para la vida.

Fatalismo. La constancia y eficiencia que tiene el fenémeno de la impu-
nidad para garantizar la proteccién de quienes violan las leyes, ha ido
conformado entre los guatemaltecos la conviccion de que las cosas son
asi y no van a cambiar nunca. “El sistema politico es para los corruptos
y siempre va a ser asi”. La impunidad ha sido tan recurrente en la histo-
ria que se ha generalizado la idea de que no hay nada que hacer para
cambiarla. Una visién fatal que, precisamente, favorece a los impunes y
reproduce ese sistema injusto. Desde luego que entre las personas existe
un enorme inconformismo, pero éste es mas de naturaleza normativa y
no tanto sistémica.

Al final no se considera que la solucion estd en una modificacion del
sistema en si y no tanto de aspectos aislados o de normas particulares.
Este sentido del fatalismo, no luchar por transformar el sistema desde su
raiz, es una de las expresiones que mas danan la salud psicosocial de los
guatemaltecos, tanto en la parte cognitiva, en la esfera emocional, como
en la conducta transformadora.

El miedo se vuelve crénico. La violencia ha sido el instrumento basico
desde el que se ha estructurado y reproducido el Estado guatemalteco.
El poder se ha servido de la violencia como garantia de control social,
aunque ésta no siempre se haya expresado de manera cruda y descarnada.
Muchas veces ha sido sutil pero, con el mismo propésito: generar entre la
poblacién un estado de inhibicién condicionada para garantizar el statu
quo. Sin embargo, sea la violencia descarada o enmascarada, siempre esta
orientada a generar la inmovilidad social. Esto es posible si esa violencia
es capaz de generar entre los ciudadanos un estado de autocontrol. Dicho
de otra forma, que no haya necesidad de usar la violencia para que se
actde de acuerdo con los intereses del poder dominante. Ese mecanismo
historico por excelencia ha sido condicionar el miedo para inhibir.

En ese sentido, la impunidad no sélo es un medio para proteger y
dejar sin castigo al malhechor sino también una sefal orientada a
reforzar el sentimiento de temor e inseguridad. Uno de los resultados
mas complicados de este fenémeno es convertir a la ciudadania en
una especie de estado de agente. Esto supone una complicidad no de-
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seada pues, a pesar de su rechazo a la falta de justicia e inseguridad,
sus practicas de vida son finalmente favorables al mantenimiento del
estado de cosas que le interesa a los impunes.

sPor que normalmente el ciudadano no denuncia a las autoridades un
hecho delictivo? Por miedo. Sabe que los mecanismos de impunidad van
a favorecer al delincuente, el cual puede tener vinculos con las autorida-
des policiacas o del sistema de justicia, lo que lo pone en grave riesgo.
Las noticias que los medios de comunicacion trasmiten con frecuencia
acerca de la existencia de nexos entre autoridades y delincuentes acre-
cientan ese temor y fortalecen la inmovilidad ciudadana. Esto supone
que una via para garantizar la participacion de la gente esta en encontrar
estrategias para manejar el miedo y éste deje de ser crénico. Hoy dia es
una gran fuerza invisible que bloquea el espiritu ciudadano.

Dificultades en la interaccion social. La intersubjetividad es uno de los
aspectos mas profundamente danados por la falta de seguridad y justicia.
La relacion con los otros esta deteriorada. Las redes sociales son cada vez
mas escasas y ello es uno de los indicadores del sindrome psicosocial
traumatico antes mencionado. Hay que recordar que una vida sana es
y se construye en un proceso de intercambio con los demads, de manera
que la conducta humana se concreta siempre en un proceso de relacién
con los otros. Se puede decir que la vida es, en esencia, vinculo con los
demas. La inseguridad y la ausencia de certeza de justicia ha incidido en
este fendmeno de vinculos interpersonales sélidos y sanos.

Hay una creciente tendencia al aislamiento como mecanismo de proteccién
y de no sufrimiento. Ante la situacién de inseguridad, la gente se encierra
entre cuatro paredes y en las colonias en pequefas islas de un par de cua-
dras, cerradas con una garita y talanquera. En la necesidad de protegerse, se
cae en la trampa de aislarse, de caer en el juego de los que hacen negocio
con la violencia y, en dltima instancia, de no relacionarse con los otros para
encontrar soluciones de fondo y compartidas a tales cuestiones.

Esa distancia social genera profundos dafos a la parte intersubjetiva,
generando la conviccién de que los otros no son necesarios. Una vez
se esté individualmente bien, que los demas vean como resuelven sus
problemas. Es por ello que, desde el punto de vista de la salud mental,
el objetivo estratégico para reorientar la vida ciudadana se sintetiza en la
idea de la necesidad del reencuentro de los unos con los otros. Unica-
mente alcanzando este objetivo la lucha contra la injusticia, inseguridad
e impunidad podra cobrar fuerza en Guatemala. Es una cuestion de sa-
lud mental, no s6lo de politicas publicas de desarrollo.

/P

analisis



Resquebrajamiento de la ética social. El mundo de los valores se ha visto
resquebrajado por la influencia de fenémenos como la impunidad. Las
diversas practicas impunes evidencian a la ética social como un concep-
to vacio en la vida de las personas. Las figuras que sirven de referente a
los ciudadanos estan caracterizadas, en no pocos casos, por conductas
carentes de ética social. El modelo social del ciudadano honrado cede
su paso al corrupto, al violento. El tener ha sustituido al ser.

Se ha profundizado la anomia social, provocando que la normativa no
funcione y que, por el contrario, beneficie a los que ejercen el poder, a
quienes gozan de privilegios o se benefician de relaciones al margen de
la justicia. Desde lo axiolégico se produce una gran afectacién a la parte
emocional, pues las personas no logran discernir entre lo que es bueno o
malo, justo o injusto, positivo o negativo, falso o verdadero. Como mini-
mo el dafo se expresa en la disonancia cognitiva que a diario enfrentan
las personas. Se dice que hay que participar en politica como un deber
ciudadano pero los politicos se roban mas de 82 millones de quetzales
en el Congreso de la Republica. ;Qué es lo bueno entonces? participar
en la vida politica o robar a través de ella y salir impune.

Cuando no existe la certeza y se dan estas situaciones disonantes, hay
una afectacién en la subjetividad de los guatemaltecos/as pues este con-
traste con la realidad es la fuente de deformacién del pensamiento, del
pensamiento critico y de la misma afectividad.

Esta situacién va conformando personalidades disonantes. Esto sucede al
no encontrar una explicacién légica de como en un Estado teéricamente
democratico, de derecho y con un sistema de justicia, muchos guatemal-
tecos se ve sometido a todo tipo de tropelias. Si se viviera en un Estado
dictatorial, en una dictadura militar tradicional, en un Estado represor y
genocida, se entenderia mejor esa violacién a los derechos, pues seria la
expresion de la naturaleza de ese Estado. Pero hoy dia ;c6mo entender
que existe un Estado de Derecho si el sistema de justicia deja libres o
les dicta un simple arresto domiciliario a funcionarios que han robado
millones de quetzales, mientras que hay casos de ciudadanos que han
tenido que pasar meses en la carcel por el robo de una gallina o por acu-
saciones infundadas?

El hecho de que la institucionalidad en si sea complice del sistema de
inseguridad e injusticia no es un dato que pase al margen de la construc-
cioén fracturada de la subjetividad de los guatemaltecos. Por el contrario,
es su principal fuente de reproduccion.
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20 anos después de la caida
del Muro en Berlin'

Josef Thesing*

1.

(1) Los muros han tenido su significado particular en la historia. Quisie-
ra nombrar dos ejemplos. El mas antiguo del mundo, el muro chino, debia
separar herméticamente el imperio chino del resto del mundo y mantener
alejados a los enemigos. El otro muro, el de Berlin, fue erigido el 13 de agos-
to de 1961 por los gobernantes de la parte comunista de Alemania, a fin de
impedir que sus propios habitantes pasaran de Alemania a Alemania. Ambos
muros se vinieron abajo. El muro chino se ha conservado como muestra de
una obra extraordinaria. Hasta hoy en dia sigue siendo una curiosidad ad-
mirada. El muro de Berlin desapareci6, con excepcion de algunos restos que
también pueden ser visitados.

(2) Quien construye y tiene necesidad de muros busca distanciarse, res-
guardarse, delimitarse contra algo que teme, e impedir que la gente salga ha-
cia fuera. Quien se encierra en muros admite que sélo mediante este medio
de coaccién es capaz de conservar el poder, encerrando a la gente para ejer-
cer temporalmente el control sobre su drea de dominacién. La experiencia

* Alemdn, politélogo, Dr. H. C. por las universidades Rafael Landivar, Guatemala; Cat6-
lica de Asuncion, Paraguay; y Catdlica de Cérdoba, Argentina. Funcionario de la Funda-
cién Konrad Adenauer (1965 — 2002), habiendo sido representante en Guatemala y Co-
lombia, director de politicas para Africa, Asia y América Latina, director de la Oficina de
Cooperacién Internacional en Europa, Estados Unidos y Japén, Director de Cooperacién
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histdrica nos ensefia que el encerrarse detras de muros no es algo que perdu-
re. Esta experiencia se verific también el 9 de noviembre de 1989 en Berlin.
Después de 28 afios el muro se rompié en Berlin. Los propios habitantes del
segundo Estado parcial aleman, la Republica Democrética Alemana (RDA),
superaron el muro con su protesta pacifica y con el lema “Nosotros somos el
pueblo — nosotros somos un pueblo” y lo tumbaron.

(3) Dado que los muros como tales generan a la vez un efecto simbélico
e impactante, su construccion y también su caida revisten una importancia
manifiesta y sostenible. Eso vale para la fase de su edificacién, cuando estan
permanentemente presentes como monumento de piedra que simboliza la
delimitacion, la cautividad y el desprecio de los derechos humanos. Y cuan-
do el muro cae, el efecto simbdlico es particularmente grande.

Lo que cae no es solamente el muro que se compone de acero, piedras
y hormigén - de una materia sin vida. Es al mismo tiempo una ideologia, un
sistema y un régimen social que de repente se convierten en un montén de
escombros. Y si entonces el muro cae sin violencia, sin una bala de fusil,
tal como sucedi6 el 9 de noviembre de 1989 en Berlin, porque los habitan-
tes emplearon recursos pacificos y renunciaron a la violencia - el impacto
simbdlico de este acto es particularmente duradero para la conciencia, la
memoria colectiva y, sobre todo, para la historia de un pueblo. Eso se puede
percibir con particular claridad es estos dias en Alemania.

2.

sQué paso el 9 de noviembre de 1989 en Berlin? ;Se pudo prever lo que
paso en esta noche en ambas partes de la ciudad? ;Ya se pudo presentir en
aquel momento la unidad alemana que iba a ser conquistada un afio mas
tarde? ;Como fue la situacién en noviembre de 1989 en Berlin, en Alemania
y en Europa? Estas son algunas de las cuestiones que se plantean posterior-
mente, 20 afos mds tarde, y que reclaman una clasificacion histérica. La
voy a intentar. Debo hacer a la vez la restricciéon inmediata que solo puedo
abordar algunos aspectos.

(1) La caida del muro de Berlin y la unidad alemana estan vinculadas po-
liticamente de manera inseparable. Aqui también nos ayuda un evento que
reviste un significado politico particular. EI 9 de noviembre de 1989 el Can-
ciller Federal aleman, Helmut Kohl, se encontré en el marco de una visita de
Estado con una delegacién en Polonia donde Tadeusz Mazowiecki, el Primer
Ministro democrdticamente elegido, habia tomado posesion del gobierno el
24 de agosto de 1989. Yo mismo estuve también en Varsovia como director
del Instituto Internacional de la Fundacién Konrad Adenauer.
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La fundacion queria inaugurar una dependencia el 10 de noviembre de
1989 en el castillo de Varsovia, capital de uno de los ex paises miembros
del Pacto de Varsovia. El Primer Ministro Mazowiecki y el Canciller Federal
Kohl habian confirmado su participacién en la ceremonia inaugural. Pero
de pronto se precipitaron los sucesos en Berlin. De repente el muro esta-
ba abierto. El Canciller Federal comprendié inmediatamente que tenia que
interrumpir su visita y estar en Berlin al dia siguiente. Durante una reunién
con un pequefio grupo de participantes que tuvo lugar en altas horas de la
noche en un hotel de Varsovia, el Canciller Federal expresé que “las cosas
empezaban a moverse”.

Parece que percibié que algo importante iba a desarrollarse. Yo mismo
asisti a esta reuniéon como un oyente muy atento. Pero igual que los demas,
en aquel momento aun no pensé en la reunificacion. Eso nos parecia todavia
demasiado lejos. Hasta hoy en dia me recuerdo del escenario de esta conver-
sacion nocturna. Todavia veo delante de mi la cara tensa, la fascinacién del
momento y la premonicién visionaria del Canciller Federal aleman. El sim-
bolismo del momento fue mds que nitido. En Varsovia, la capital de Polonia,
el Canciller Federal aleman se ve nuevamente confrontado y de manera bien
particular con el problema nacional de los alemanes. La unidad alemana.?

(2) Pero parece que fue mas que un mero simbolismo. Se puede decir
con toda razén que el proceso de transformacién en Europa empezé en la
misma Polonia. Este pais que desaparecio tres veces del mapa europeo, que
tuvo que sufrir tanta violencia e injusticia de sus vecinos fuertes, Rusia y
Alemania, volvié a establecerse después de la primera guerra mundial como
pueblo y nacién. Hitler y Stalin asaltaron el pais en 1939 y lo subyugaron
nuevamente. Pero incluso bajo el comunismo, los polacos mantuvieron su
identidad propia y su fuerza de voluntad politica. La Iglesia catélica fue un
factor decisivo de poder durante este tiempo. También los comunistas tuvie-
ron que tomarlo en consideracién. Se reforz6 la resistencia contra el sistema
impuesto a la fuerza por Moscu y el PCUS.

En 1978, el cardenal Karol Woijtyla, arzobispo de Cracovia, fue elegido
Papa Juan Pablo Il. De él dimana un duradero efecto politico, espiritual y
mental. El Papa polaco es un Pontifice carismatico. Es sobre todo también
un Papa politico. Conoce el mundo comunista como ningin otro. Ademds
sabe como tratarlo. En Polonia dio pruebas de eso en repetidas ocasiones. Yo
mismo estuve personalmente en Varsovia en junio de 1979 cuando el Papa
visitdé por primera vez a su patria. Su actuacion, sus discursos, la misa de
clausura en Cracovia con mas de dos millones de personas, sus gestos y alu-

2Véase: Helmut Kohl: Ich wollte Deutschlands Einheit, Berlin 1996, p. 125 y siguientes.
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siones generaron mucha confianza y grandes esperanzas en Polonia y entre
las poblaciones de los paises vecinos.

En todos sus actos sabia actuar juiciosa y mesuradamente. Exhorta a los
impacientes a guardar calma y sosiego. Su fuerza de conviccion espiritual
desata olas de admiracion y entusiasmo que llegan hasta muy dentro de
los corazones y la mente de muchos seres. Sus armas son palabras, ideas,
valentia, orientacién y la fuerza arrolladora de su personalidad carismatica.
En Polonia se va organizando la resistencia. Surge el movimiento sindical
Solidaridad. Un joven obrero, quien trabaja en el astillero de Danzig, se con-
vierte en su simbolo. El estado de sitio que el gobierno impone en 1980 no
interrumpe de manera decisiva el proceso de la liberacion

(3) Los acontecimientos en Polonia revisten una importancia bien parti-
cular para Alemania. Tienen un efecto inmediato en la RDA, el pais vecino
de Polonia. Este pais contribuye de una manera muy esencial a las transfor-
maciones que posteriormente —en 1989 y los siguientes afios — hacen que en
Europa tenga lugar el mayor cambio experimentado desde 1945.

(4) También en la Unién Soviética se evidencia el agotamiento del socia-
lismo marxista-leninista como ideologia y sistema politico. La Unién Soviética
enfrenta grandes problemas econémicos. El sistema ya no esta en condicio-
nes de solucionar los problemas sociales, econémicos, culturales y politicos
del pais. En 1985 empieza la transformacion. Mijail Gorbachov llega a ser el
nuevo secretario general del PCUS. Esta consciente que tiene que abrir y trans-
formar el sistema. Con los términos Glasnost — apertura — y Perestroika — trans-
formacion, reorganizacién — da inicio a esta tarea gigantesca. Se abandona
la doctrina de Brezhnev — con la cual el secretario general de aquel entonces
fij6 la revolucién mundial como objetivo de la politica soviética. Gorbachov
anuncia asimismo que en el futuro la Unién Soviética se mantendra fuera de
los asuntos internos de los paises miembros del Pacto de Varsovia. Esto fue
distinto en 1953 en Berlin Oriental, en 1956 en Budapest y en 1968 en Praga.
Esta declaracion infunde valentia y esperanza a los habitantes de estos paises.

3.

(1) En 1989 se precipitan los acontecimientos. Cada vez mas ciudadanos
de la RDA buscan la posibilidad de llegar a la Republica Federal de Alemania
via Hungria y Checoslovaquia. El 27 de junio de 1989 los ministros de Asun-
tos Exteriores de Hungria y Austria cortan el alambre de pua en su frontera. El
problema de los refugiados va incrementandose en los meses de vacaciones
en julio y agosto de 1989. La embajada de la Republica Federal de Alemania
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en Praga estd totalmente colmada de refugiados provenientes de Alemania
Oriental que quieren salir a la Republica Federal. En un comienzo, el gobier-
no germano-oriental se niega a hacerles caso.

Sin embargo, al final tiene que ceder cuando se da cuenta que ni Buda-
pest ni Praga apoyan su politica de rechazo. El 30 de septiembre de 1989 el
ministro aleman de Asuntos Exteriores, Genscher, puede informar a los refu-
giados desde el balcén de la embajada en Praga que podran salir del pais. El
alborozo es enorme. Las imagenes de este evento recorren el mundo entero.
También el gobierno hingaro abre las fronteras. En la RDA a su vez crece
la desazén. La gente se anima y sale a las calles. Manifiesta pacificamente y
actda en forma muy disciplinada. La direccién politica del pafs, agrupada en
torno a Erich Honecker, integrada esencialmente por hombres viejos, habia
perdido como él el contacto con la realidad. Reaccionan testarudamente y
sin sefiales de corregir su actitud.

No aciertan a comprender qué estd pasando en la RDA, en Polonia, Hun-
gria, Checoslovaquia y también en la Unién Soviética. Eso se pone muy de
manifiesto cuando Mijail Gorbachov arriba el 7 de octubre de 1989 a Berlin-
Este para participar en las festividades con motivo de los 40 afios de la RDA.
Los habitantes lo saludan con gran entusiasmo. La direccion de la RDA per-
manece en su hueca y socavada retérica ideologizada. Y la advertencia de
Mijail Gorbachoy, respecto a que la vida castigara a quienes se quedan atras,
no encuentra ninguna resonancia entre los viejos funcionarios.

(2) Pero los habitantes se sienten alentados. Leipzig y la iglesia de San
Nicolds, donde tienen lugar las oraciones de los dias lunes, se convierten
en el centro de la protesta pacifica. En otras ciudades surgen también ma-
nifestaciones espontaneas, sin llamamientos publicos y sin conduccion. Al
comienzo, los agentes de seguridad del poder estatal reaccionan con violen-
cia brutal. Un punto culminante lo constituye el 9 de octubre de 1989 en
Leipzig. Mientras la multitud que esperaba delante de la iglesia de San Ni-
colas gritaba “No somos bochincheros”, se hizo notar la voz de alguien que
gritaba “Nosotros somos el pueblo.”? Esto fue la consigna. Ninguna violencia
— Nosotros somos el pueblo — Nosotros somos un pueblo. Estas consignas
acompanaron a los 70,000 manifestantes en Leipzig que marcharon el 9 de
octubre de 1989 por la noche por las calles de su ciudad.

Todo iba a tomar un desarrollo pacifico, pero quedé la inquietud res-
pecto de la reaccion del poder del Estado. ;Los agentes de la seguridad em-

3 Andreas Rodder: Deutschland einig Vaterland, Munich 2009, p. 85.
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plearian la violencia? ;Qué pasaria si estallara violencia desde el seno de la
muchedumbre? ;Qué pasaria si se disparara un solo tiro desde las masas vy si
se matara a un policia o un agente de las fuerzas de seguridad? ;Y cémo reac-
cionarian los soldados soviéticos que estaban estacionados en gran nimero
en el pais si se les provocara? Estas interrogantes y preocupaciones acom-
panaron a los manifestantes pacificos. Y no pasé nada. Todo se desarroll6
pacificamente. El poder del Estado no reacciond, ya que estaba demasiado
debilitado. La Unién Soviética no ayud6. Gorbachov cumplié su palabra de
no injerir en los asuntos internos.

(2)Y vino el 9 de noviembre de 1989. La nueva direccién de la RDA apro-
b6 mejoras para el régimen de viajes al extranjero. Durante una conferencia de
prensa improvisada, un representante del PSUA, respondiendo a una pregunta
correspondiente, declaré que el nuevo reglamento entraria inmediatamente en
vigencia. Pero en el muro nadie estaba preparado para afrontar lo que vendria.
Los soldados guarda fronteras se vieron desamparados al ver que la multitud
abordaba el muro a pie o en coche y buscaba el paso a Berlin Occidental.
Tuvieron que admitirlo. Y de esa manera fue superado el muro, también en los
corazones y en las mentes de los hombres. Las imagenes de la television, que
recorrieron el mundo entero, fueron y siguen siendo impresionantes. A veces
la historia se consuma de una manera muy sui generis. El proceso de la reuni-
ficacion de Alemania se habia puesto en marcha y no podia ser detenido. A la
cabeza del desarrollo ulterior estuvo un hombre, quien en esta fase dio prueba
de ser un hombre de Estado: el Canciller Federal Helmut Kohl. Supo conducir
la marcha de los acontecimientos con inteligencia, sensibilidad, sensatez, de-
cision y la cantidad necesaria de perspicacia politica.*

(3) Ahora quisiera exponer breve y sucintamente los demas pasos. El 19
de diciembre de 1989 Helmut Kohl se encuentra en Dresden, donde reafirma
la voluntad de lograr la unidad. La multitud lo aclama entusiasmada. Después
del afo de 1932, el 18 de marzo de 1990 se celebran en la RDA las primeras
elecciones libres y democraticas. Las gana una alianza de partidos burgueses.
Lothar de Maiziere es elegido Primer Ministro. El 18 de mayo de 1990 ambos
Estados alemanes acuerdan un contrato de Estado sobre una unién monetaria
y una reforma econémica. A partir del 1° de julio de 1990 el marco aleman es
la moneda comdn. El 31 de agosto de 1990 representantes de ambos estados
firman el Tratado de Unificacion. donde se establece que el camino politico y
constitucional de la unidad iba a ser el articulo 23 de la Ley fundamental.

Este articulo habia sido incluido en la Constitucién con miras a la reunifi-
cacion. Siendo Alemania un estado federal, el articulo 23 abri6 la posibilidad

4Véase: Helmut Kohl: Ich wollte Deutschlands Einheit, Berlin 1996.
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a los estados federados que se constituyeron en Alemania oriental de adherir
al drea de vigencia de la Ley fundamental. En el este fueron revitalizadas las
viejas regiones que se constituyeron como estados federados. El 3 de octu-
bre de 1990, Brandeburgo, Mecklemburgo-Pomerania Occidental, Sajonia-
Anhalt, Sajonia y Turingia adhirieron a la Ley fundamental, consumando asf
la unidad politica y constitucional de Alemania. Desde aquel entonces, el
3 de octubre es un dia de feriado nacional para conmemorar que la unidad
alemana fue posible gracias a una revolucién pacifica y de manera democré-
tica. Es un acontecimiento Unico en la historia de los alemanes — una historia
que ha sido interrumpida tantas veces.

4.

(1) Vale la pena echar una breve mirada hacia el pasado. Al final de la
Segunda Guerra Mundial, Alemania y Europa estaban destruidas y divididas.
En la parte occidental, en 1949, fue el Canciller Federal Konrad Adenauer
quien asumid la dificil tarea de llevar a cabo el desarrollo democrético y
la reconstruccién econémica y social. Para él estaba claro que el futuro de
Alemania implicaba poner fin a la larga fase de la primacia de los intereses
propios nacionales y nacionalistas en Europa. A fin de impedir cualquier
resurgimiento de un nacionalismo destructor y extremista, Alemania deberia
ser parte firme y permanente de una politica de integracion europea.

Pero esto solamente era viable en el marco de una alianza occidental
dirigida por EE.UU. Segun la opinién de Adenauer, la base para esta politica
la constituia tanto un régimen de principios democraticos y de un Estado de
derecho como un sistema de economia social de mercado que garantizara
justicia social y bienestar. La seguridad tenia que ser lograda en el marco de
una alianza europeo-atlantica. Adenauer no tenia ninguna duda sobre el he-
cho de que Alemania tenia que ser miembro de [a OTAN y apoyar al mismo
tiempo la integracion europea.

Para él, el ndcleo de la integracién europea lo constituian la reconcilia-
cion y la cooperacion entre Alemania y Francia. Aqui habia que partir del
conflicto este-oeste que surgié después de 1945. La reunificacién de Ale-
mania podia ser percibida solamente en este contexto. Adenauer ilustré este
concepto en una entrevista del ano 1952 cuando dijo: “El restablecimiento
de la unidad alemana es un problema parcial dentro del gran conflicto que
separa hoy en dia el este y el oeste. Por lo tanto, tendra que ser solucionado
en el marco de una distensién generalizada. No obstante, estoy firmemente
convencido de que el pueblo aleman recuperard su unidad.”* Y asi actué.

5 Konrad Adenauer: Seid wach fiir die kommenden Jahre, Bergisch-Gladbach 1997, p. 148.
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(2) Desde 1945 hasta 1989 hubo una competencia ideolégica y econé-
mica entre el este y el oeste. Entre la democracia y las dictaduras socialistas,
entre la economia social de mercado y el socialismo de Estado, entre la liber-
tad y el bienestar y el cautiverio y una economia de un abastecimiento defici-
tario. Esta competencia fue decidida en 1989 en favor del occidente. En este
ano se llego a la situacién que Konrad Adenauer habia previsto y descrito ya
en 1952. Los alemanes tuvieron suerte nuevamente en 1989 al tener como
canciller federal a Helmut Kohl, quien pudo concluir el gran proyecto de la
unidad. Konrad Adenauer habia creado las bases para ello. O como dijera
Willy Brandt: Se ha unido todo aquello que estaba hecho lo uno para lo otro.

(3) Pero a pesar de todo, no fue tan facil. Hacia falta convencer a los
aliados occidentales y a la Unién Soviética que una Alemania reunifica-
da con unos 82 millones de habitantes no constituiria ningtn peligro para
ellos. ;Esta Alemania podia seguir siendo miembro de la OTAN? ;No se
desprendia de la unificacién una nueva estructura de seguridad en Europa?
;Y cémo se comportaria esta Alemania mds grande dentro del contexto de
la integracion europea? Estas cuestiones e inquietudes tenian que ser abor-
dadas cautelosamente por Helmut Kohl. Los Estados y gobiernos en Europa
recordaban todavia con persistencia los horribles sucesos de la segunda
guerra mundial, que fue iniciada por Alemania bajo Hitler. Por otra parte,
tampoco se podia privar a los alemanes de su reunificacion. Habia que res-
petar la voluntad del pueblo.

Sin embargo, una Alemania neutral tampoco constituia una alternativa
para Kohl y los aliados occidentales. Desde un comienzo, el gobierno ame-
ricano del presidente George Bush apoyé incondicionalmente la politica de
Helmut Kohl, mientras que al principio el presidente francés, Francois Mit-
terand, tuvo algunas dificultadas para ubicarse en la situacién nueva. La pri-
mera ministra britanica, Margret Thatcher, fue una adversaria decidida de la
unidad alemana. Le gustaban mas dos estados alemanes en vez de uno solo,
reunificado. Y la Unién Soviética, bajo el liderazgo de Mijail Gorbachov,
opto finalmente por no obstruir este camino. Esto fue solamente posible por-
que Helmut Kohl y George Bush convencieron a Gorbachov de la necesidad
del desarrollo. Kohl facilité a Gorbachov el dar su consentimiento haciendo
que Alemania aportara sumas considerables (20 mil millones de DM) para
hacer efectiva la retirada de los 500 000 soldados soviéticos y 100 000 em-
pleados civiles que estaban estacionados en la RDA.

Las conversaciones que sostuvieron Kohl y Gorbachov son una prueba
convincente de que en situaciones politicas dificiles, la cercania humana,
la confianza reciproca vy la fiabilidad constituyen elementos importantes del
entendimiento politico. Hoy en dia Mijail Gorbachov, quien estd a menudo
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de visita en Alemania, es un hombre muy honrado y respetado. Los alemanes
sabemos que le tenemos mucho que agradecer. Sin su participacién no se
hubiera conseguido la unidad alemana.® De esta manera Helmut Kohl pudo
concluir el 3 de octubre de 1990 lo que Konrad Adenauer habia empezado
en 1949.Y los europeos, sobre todo el presidente francés Francois Mitterand,
también pudieron estar contentos. La Alemania reunificada bajo la direccién
de Helmut Kohl siguié siendo un socio fiable y un motor de la politica eu-
ropea. Sin su ayuda activa no se hubiera llevado a cabo la unién monetaria
europea que introdujo el euro como moneda Unica.

Ahora les quedé claro también a los escépticos que la Alemania unifica-
da iba a ser una parte sustancial de Europa. Ello fundamenta un importante
apaciguamiento histérico. El mismo Kohl describié esta compleja fase con
palabras muy impresionantes: “Cuando en otofio de 1989 emprendimos el
camino hacia la unidad, nos sentimos como se siente uno poco antes de
atravesar un pantano. Estuvimos hasta las rodillas en el agua, la neblina nos
impidi6 la vista y sabfamos solamente que en algun sitio habia un sendero
firme. Pero no sabiamos por donde pasaba. Avanzamos paso a paso, tan-
teando el camino hasta que llegamos bien a la otra ribera. Sin la ayuda de
Dios no lo hubiéramos logrado. En todo ello, también estuve consciente de
que solo habiamos realizado una parte de nuestra vision que nos habiamos
formado después de la guerra. Delante de nosotros estaba y esta todavia hoy
en dia la materializacion de la otra parte: la unificacién de Europa.”’

5.

(1) 3Cémo se hizo la unidad? La unidad politica fue solamente el primer
paso. Mucho mas dificil fue lo que tenfa que seguir ahora. Se traté del desarrollo
cultural, social y econémico en el este del pais. La cuestién central fue: ;Cémo se
puede transformar un sistema econémico socialista en quiebra en una economia
social de mercado operante, sin que las cargas fueran demasiado grandes para
las personas afectadas? El cambio en Europa sorprendié a todos. No se estaba
preparado para eso. No se sabia como actuar. ;Se traté solamente de dar inicio a
reformas? ;O fue mucho mas? El gobierno federal no tenia informaciones fiables
sobre la verdadera situacion en los paises del este. Al comienzo Kohl mostré
demasiado optimismo cuando prometio paisajes prosperos a la poblacién en los
nuevos estados federados que surgirian con rapidez. Muy pronto se hizo patente
que la situacién era mucho mas dramdtica. No se trataba de reformas, se traté de

¢ Sobre las entrevistas intensivas con las cuatro potencias, véase: Edicion especial sobre la
Unidad Alemana extraida de los expedientes de la Cancilleria Federal 1989/1990, Munich
1998; Horst Teltschik: 329 Tage — Innenansichten der Einigung, Berlin 1991.

7 Helmut Kohl: Ich wollte Deutschlands Einheit, Berlin 1996, p. 483.
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un cambio del sistema. No habia que pintar de nuevo la casa socialista, habia
que derrumbarla y construir una casa nueva sobre la base de los planos de la Ley
fundamental. ;Cémo hacerlo? No se sabfa. No habia ninglin ejemplo histérico
para acometer esta tarea. Habia que experimentar. Esto implicaba riesgos. Asi
fue la parte material.

(2) Quedd la otra parte, el aspecto humano. A partir de 1933, los ha-
bitantes en el este habian tenido que vivir bajo dos sistemas dictatoriales:
de 1933 a 1945 bajo la dictadura nazi, y de 1945 a 1989 bajo la dictadura
comunista. La libertad, la democracia, el Estado de derecho, el bienestar y
la responsabilidad propia fueron derechos y deberes que resultaron comple-
tamente nuevos para estos ciudadanos. No se podia olvidar sencillamente y
dentro de muy poco tiempo aquellos conceptos valdricos y los comporta-
mientos que se habia vivido, aprendido y soportado en el socialismo.

Lo nuevo, la libertad y la democracia, pero sobre todo los derechos y debe-
res que se tenia que ejercer con responsabilidad e iniciativa propias, abrieron un
entorno nuevo e inseguro de la vida. Por lo menos se hablaba el mismo idioma,
si bien no se podia pasar por alto las caracteristicas regionales del idioma. Tam-
bién la cultura poseia una base comdn en muchos aspectos, aunque durante
el periodo de la division se habian agregado muchos elementos nuevos. Habia
mucho que aprender en ambos lados. ;Cémo seria el trato de los unos frente a
los otros? La gente del oeste, ;a lo mejor reaccionaria de manera arrogante y al-
tanera frente a los habitantes del este? ;1.os consideraria tal vez como fracasados?

En ese contexto los aspectos psicolégicos debieran jugar un papel muy
grande. Empezé un proceso de aprendizaje que resulto dificil, penoso, com-
plicado y también muy conflictivo y para cuyo desenvolvimiento no existian
reglas claras. Durante todo este proceso no se pudo evitar errores que fueron
cometidos en ambas partes. Sin embargo, el tiempo ayudé y ain ayuda e
hizo que la gente aprendiera a conocerse, comprenderse y respetarse mejor.
Los jovenes tienen menos problemas que las personas mayores. Sobre todo
aquellos que fueron parte integrante y actores del viejo sistema rechazan lo
nuevo. En parte, tal conducta es comprensible porque implica reconocer el
desplome de la biografia de su propia vida. Y de verdad, no todo fue malo.
Las condenas generalizadas no son Utiles.

6.

No puedo detallar todos los programas y medidas que han sido puestos
en practica desde 1990 para lograr en el este un desarrollo comparable al del
oeste. Por tal razén, voy a limitarme a algunos temas.
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(1) El gran problema fue la privatizacién de la propiedad. Se trat6 en lo
esencial del terreno y la tierra, de centros de produccion industrial y del sec-
tor de servicios. Se cre6 una nueva autoridad para esta tarea, la entidad fidu-
ciaria que tenia la tarea de devolver a los antiguos propietarios su propiedad
decomisada ilegalmente o vender esta propiedad a interesados. Esto fue una
tarea enorme. Habia que privatizar, sanear o cerrar unas 8,000 empresas. La
mayor parte de ellas estaba al borde de quebrar econémicamente. Un resul-
tado de estas medidas fue el fuerte incremento del desempleo que, si bien
fue atenuado por el sistema existente de medidas sociales, sigue siendo hasta
hoy en dia un problema que no ha sido resuelto satisfactoriamente.

(2) La introduccién del marco alemén el 1° de julio de 1990 originé por
el momento un auge econémico. Por ejemplo, en los meses de julio y agosto
de 1990 fueron matriculados y entraron en circulaciéon unos 330,000 vehi-
culos. Esto fue la décima parte de la totalidad de los vehiculos existentes. Al
comienzo, las firmas occidentales y sus productos se beneficiaron de este
desarrollo. La construccion de empresas nuevas requeria tiempo. Cuando es-
tas empresas estaban en condiciones de producir, llevaban una ventaja tec-
nolégica considerable puesto que se valian de la tecnologia mas moderna.

(3) Habia otro problema que implicaba dificultades adicionales. La RDA
tenia en los paises del este un mercado seguro para la venta de sus produc-
tos. Este mercado quebré ahora casi completamente. Esta situacion afectd
sobre todo el comercio exterior con la Unién Soviética. No fue posible sus-
tituirlo tan rapidamente por otros mercados ya que estos tenian que ser con-
quistados primeramente.

(4) Se tenia que emprender esfuerzos enormes para modernizar la infra-
estructura. Las autopistas, las carreteras, la red ferroviaria, los aeropuertos y
las demds conexiones de transito estaban en un estado miserable. La situa-
cion fue similar en cuanto a la sustancia de los edificios publicos y privados.
Viejos y hermosos edificios y construcciones en muchas ciudades estuvieron
a punto de desmoronarse. El socialismo no habia previsto inversiones para
asegurar su conservacion.

(5) Los danos medioambientales causados por las centrales eléctricas
que funcionaban sobre la base de lignito alcanzaron dimensiones extraordi-
narias. Aqui también hacia falta actuar muy rapidamente.

(6) ;Y qué paso con la policia y el ejército popular nacional? Aqui se
habia previsto su disolucién parcial y su reunién. Para sorpresa de muchos
observadores, el proceso de integracion se produjo sin mayores fricciones.
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Los policias, soldados y oficiales no comprometidos con el sistema de la
RDA, pudieron ser incluidos en las nuevas estructuras.

(7) Un tema neuralgico lo constituyo el enfrentamiento con las activida-
des del Ministerio de Seguridad de Estado. La RDA habia creado un extenso
sistema de confidentes y soplones. Muchos ciudadanos de la RDA habian
colaborado voluntaria o forzosamente haciendo de portador y delator de
informaciones y hechos. Las dictaduras siempre temen a sus habitantes. Por
esta razon, ellas organizan muchos servicios para enterarse de lo que piensa
la poblacién y qué actitud adopta frente al sistema. De esta manera se va
acumulando una cantidad increible de materiales. En la RDA se Ilamé como
colaborador informal a quienes no querian trabajar activamente y uniforma-
dos para los érganos de la seguridad del Estado. Si bien se destruyé mucho
material en los Gltimos dias antes de la caida, atin queda un cimulo de infor-
mes, informaciones y valoraciones sobre muchos ciudadanos de la RDA y la
Republica Federal de Alemania.

Se cred una autoridad de la federacion que revisa, analiza y evalda este
material. Personas afectadas, asi como periodistas y cientificos, tienen el de-
recho a consultar este material. A menudo esto ha dado motivo a situaciones
tragicas. Por ejemplo, cuando el esposo, al leer su expediente, se entera que
su esposa entreg6 durante afios informes a la seguridad del Estado sobre pro-
nunciamientos politicos. Muchas personas vivieron estas experiencias Es im-
portante evaluar estos documentos para aclarar lo que ocurrié en el pasado
y saber quién se hizo culpable de estos hechos. Este material también es im-
portante para la aclaracién juridica y la persecucién de actos sancionables.

(8) Todo lo que se hizo en el este, desde el comienzo de la reunificacion,
costé mucho dinero y sigue costando mucho dinero. En este punto no se
puede comparar la unidad alemana con el desarrollo en los demas paises
que anteriormente fueron socialistas. La RDA sucumbié como Estado. Su
Gnica legitimacion fue el socialismo. Esta ideologia no resulté eficiente para
generar una identidad propia. Al desaparecer su Estado, los habitantes de la
RDA tuvieron la ventaja que la otra parte de Alemania disponia de muchas
experiencias y los recursos financieros para dar inicio a este cambio del siste-
ma. La gran mayoria de los alemanes queria la reunificacion. Incluso estaba
dispuesta a hacer sacrificios.

Por ejemplo, se introdujo un recargo especial sobre los impuestos directos.
Se cre6 un fondo para la unidad alemana, se acordé una recompensa financiera
en toda Alemania entre la federacién y los estados federados asi como un pacto
de medidas de solidaridad que va hasta el afno 2019. Si bien no hay cifras exac-
tas sobre las aportaciones realizadas desde 1990 hasta el presente, quisiera dar
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algunos datos que ilustran las dimensiones de este volumen financiero. De 1991
a 1998 las transferencias brutas del oeste al este se elevaron a unos 685 mil mi-
llones de euros. Segln estimaciones de institutos de investigacion, entre 1991
y 2003 Alemania oriental recibi6 tanto de la federacion, los Estados federados
occidentales como del Seguro Social unos 1,25 billones de euros. Esto equivale
a unos 104 mil millones de euros al ano.

7.

Si se hiciera finalmente la pregunta sobre lo que se ha logrado en los 20
anos tras la caida del muro, quisiera resaltar entonces los siguientes puntos.

(1) En términos generales, Alemania oriental ha logrado un avance im-
presionante. La infraestructura es moderna y los paisajes que habian sido
destruidos por efecto de la contaminacién medioambiental, prosperan nue-
vamente. En lo que respecta a la economia y la tecnologia, esta parte de Ale-
mania ha recuperado enormemente el tiempo perdido y superado el retraso
y en parte estd a la cabeza del desarrollo. El equipamiento tecnolégico en
algunos sectores es mas moderno que en el oeste y la capacidad productiva
de la economia ha crecido sensiblemente.

(2) En los dltimos anos Alemania oriental ha sido descubierta cada vez
mas como destino de vacaciones. Muchos germano-occidentales pasan en
verano e invierno sus vacaciones en estos estados federados. La infraestruc-
tura en los lugares favoritos a orillas del mar Baltico tiene un alto estandar.
Turingia ha pasado a ser una region predilecta para los deportes de invierno.

(3) A partir de 1990 la situacion material de los ciudadanos ha mejorado
sensiblemente. Sobre todo para las personas mayores y los jubilados la situacion
asistencial ha experimentado mejoras. Parece que los jubilados son los que han
resultado mas beneficiados. Esto fue posible gracias a la aplicacion del régimen
de jubilaciones. A fines de 1990, la jubilacién correspondiente a un ingreso pro-
medio después de 45 afos de trabajo era de 670 marcos alemanes; sin embargo,
en el segundo semestre de 1997 el monto ya ascendia a 1.680 marcos alemanes.

(4) El desempleo sigue siendo un problema serio. Es alto, sobre todo en
las regiones con una estructura econémica débil. Esto afecta también a mu-
chos jévenes que no encuentran ningtin puesto de aprendizaje y después, a
menudo, tampoco un empleo. Esta situacion es muy insatisfactoria.

(5) La democracia y la economia social de mercado son ampliamente re-
conocidas como fundamentos de la sociedad. Los partidos politicos, empe-
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ro, siguen teniendo dificultades para encontrar miembros activos. El recuer-
do del partido que lo arreglaba y regulaba todo esta todavia muy presente.

No obstante, en la sociedad se va imponiendo paulatinamente el Noso-
tros que nos une. La Alemania unida como una Alemania europea constituye
una realidad inserta en la politica real.

(6) Entre algunos alemanes del este subsiste todavia el sentimiento subje-
tivo de estar en desventaja frente a los alemanes del oeste. Esta impresién es
posible porque en comparacion con el oeste, los salarios y los sueldos en el
este son mas bajos. Pero esto se debe en primer lugar a causas econémicas.
Este problema también va estar resuelto en algunos afios.

(7) Alemania es un Estado federal. Las regiones y los Estados federados
que disponen de una larga tradicién y una marcada autonomia, estampan su
sello propio a la variedad y la diversidad en general que se han hecho mas
ricas a partir de la unidad. Alemania obtiene s6lo beneficios de ello.

(8) La mirada esta dirigida hacia el futuro. La Canciller Federal Angela
Merkel lo expresé en el discurso que pronuncié el 3 de octubre de 2009 con
motivo del Dia de la Unidad Alemana. Alli dijo: “Al caer el muro hace 20
anos, los alemanes y los europeos coincidimos en que nuestro pais y nuestro
continente fueron los que generaron una fuerza creadora en un momento
particular de nuestra historia. Si vemos hoy con cierta distancia los eventos
de los anos 1989 y 1990, nos damos cuenta de que en los acontecimientos
de aquel entonces no se trat6 de algo referido al pasado, ni menos aiin de un
evento que haya puesto fin a una época. Se trataba mas bien del comienzo
de una nueva era de libertad y apertura. Y nosotros vivimos en el centro de
la misma.”®

® Discurso del 3.10.2009 en Sarrebruck:www.bundesregierung.de
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