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INTRODUCCION

La tensién entre seguridad y libertad crece en América Latina. La lucha contra la inseguridad ha
generado dos polos aparentemente opuestos entre quienes promuevan medidas garantistas de ex-
tension y proteccion de derechos para todos, en el marco del fortalecimiento de democracias mo-
dernas como el marco eficaz y legitimo para enfrentar el problema. Y por otro quienes consideran
que la impunidad del delito es alentada por el exceso de garantias para los delincuentes y que ello
desprotege a la victimas y a la sociedad en su conjunto. Por lo que se estima necesatio o urgente
medidas mds duras y hasta excepcionales para enfrentarlo. Esta aparente dicotomia en las po-

siciones frente al problema se apoya en una ciudadania cada vez mds temerosa, con limitadas
expectativas sobre el rol gubernamental y en la bisqueda de soluciones rdpidas.

Agradecemos a la Corporacion Andina de Fomento (CAF) por su generoso
apoyo para este proyecto.



Mis alld de las diversas magnitudes del fenémeno,
toda la regién atraviesa cotidianamente por este de-
bate y se torna urgente una reflexién de fondo tra-
tando dar distinguir mitos de realidades (de ambas
formas de ver el problema y sus soluciones) asi como
tratar de ofrecer propuestas concretas que compa-
tibilicen la eficacia en el combate al delito con el
respeto a los derechos bdsicos de la poblacién en

democracia.

Si bien la solucién aparentemente fécil de mds cdr-
cel, castigo y presencia policial se ha demostrado
poco util e incluso podria generar mayores niveles
de violencia. Por otro lado, las soluciones de me-
diano y largo aliento evidencian limitados logros,

incluso en aquellos casos considerados como bue-

Adicionalmente, la diferencia en los problemas que

enfrentan los diversos paises y regiones que con-
forman América Latina es cada vez mds evidente y
tiene repercusiones en las mejores formas de preve-
nir y enfrentar las violencias y la criminalidad. En
este marco el proyecto tuvo como objetivos:

1. Hacer una revisién panordmica comparativa
a nivel regional latinoamericano sobre los
distintos temas que marcan la tensién entre
seguridad y justicia asi como sus implican-
cias y efectos;

2. Promover una discusién académica y poli-
tica seria sobre las tensiones legales, institu-
cionales y politicas que el enfrentamiento al
delito plantea a nivel del sistema de justicia;

3. Ofrecer una reflexién informada y compara-

nas pricticas. tiva de los nudos criticos en la relacién entre
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justicia y seguridad y en las posibles estrate-

gias para enfrentarlos.

4. Ofrecer recomendaciones de politica que
conjuguen los desafios del enfrentamiento
eficaz al delito y la preservacién de las ga-
rantias ciudadanas.

La revisién de literatura realizada al inicio del pro-
yecto nos llevé a proponer 5 ejes de andlisis y debate:

1. Populismo punitivo

Evaluar la utilizacién de la seguridad como herra-
mienta del debate electoral con el anilisis de ciertas
medidas propuestas (pena de muerte, aumento de
los castigos, disminucién de la edad de imputabi-
lidad penal) e implementadas (ley antimaras, au-
mento de la dotacién policial, participacién de las
fuerzas armadas). Proponer clara evidencia sobre
los mitos y las verdades de cada una de estas ini-
ciativas asf como develar el uso medidtico-electoral
de la temdtica son objetivos centrales de este ¢je
temdtico.

2. Implementacion de nuevos cédigos procesales
penales

La reforma de la Justicia estd en proceso en al
menos 13 paises en la regién. Con altibajos, re-
trocesos y avances significativos en cada pais han
tenido un efectivo impacto en la agenda de seguri-
dad. Sin embargo la evaluacién ciudadana sigue a la
baja y la percepcidn generalizada es que la reforma
permitié el garantismo mds que la justicia para las
victimas. Revisar las vinculaciones entre ambos
procesos asi como identificar las mejores ventanas
de oportunidad para consolidar la justicia es el
objetivo de este eje temdtico.

3. Imputabilidad penal juvenil

Pricticamente todos los paises de la regién han dis-
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minuido la edad de imputabilidad penal, llevando a
jovenes y nifios a las cdrceles por periodos mds lar-
gos. Esta supuesta solucién ha traido consecuencias
serias que atn no han sido analizadas en detalle y
que se pretenden revisar en este eje de andlisis.

4. Politicas penitenciarias

La crisis penitenciaria es un hecho evidente y las
expectativas son alarmantes en un continente que
cada vez encarcela a mds gente por largos periodos.
Con limitadas capacidades de reinsercién la cdrcel
se ha convertido en un nuevo espacio de impuni-
dad, donde la ley queda fuera y la extorsién, entre
otros delitos, se organiza desde su interior. El and-
lisis de las diversas politicas penitenciarias imple-
mentadas en la regién los tltimos anos es el objetivo
central de este eje temdtico.

5. Aplicacion de medidas penales alternativas

El exponencial crecimiento de la poblacién carcela-
ria no ha ido de la mano con sistemas alternativos al
encarcelamiento que aseguren castigo con libertad.

Los sistemas son minimos, carecen de inversién y
no cuentan con apoyo ciudadano por lo que pocas
veces se podrian estimar como efectivos. En este
eje definir la verdadera capacidad de implementa-
cién de un sistema de medidas alternativas asi como
los posibles efectos son los objetivos principales.

Cabe destacar que a lo largo de la implemen-
tacién del proyecto se reconocidé las multiples
formas que cada eje toma en América Latina
y en muchos casos la incapacidad de conversa-
cién entre los expertos de cada una de las dreas.
Situacién que se releva en cada relatoria (ver en-
laces, abajo) y que serd analizada posteriormente.

El proyecto buscé relevar la voz de los actores
en cada una de las regiones (Cono Sur, Paises
Andinos y Centroamérica) en el marco de espa-



cios de debate serio e informado sobre las po-
sibilidades y limites de la accién penal en el
combate al delito y sobre las eventuales conse-
cuencias de la aplicacién de medidas como las
descritas. Didlogo entre académicos y actores
ptblicos que no siempre es parte de la estruc-
tura cotidiana de trabajo pero que en nuestro

proyecto ha traido lecciones relevantes.

A continuacién se presentan los principales ha-
llazgos y desafios para la implementacién de po-
liticas publicas efectivas, eficientes y justas en
América Latina. Reconocemos que hablar de
cultura de control y populismo penal nos ubica
desde el inicio en una perspectiva mds critica
que complaciente. Es decir, no partimos de una
mirada inocua frente a las opciones de politica
publica sino por el contario, reconocemos que el
debate entre seguridad y libertad no debe cen-
trarse en limitar libertades sino en abrir oportu-
nidades. En este contexto partimos entregando
un breve marco conceptual que ubica las con-
versaciones y debates desarrollados en América
Latina.

I. MARCO DE ANALISIS: CULTURA DE CONTROL Y
PoruLismo PeENAL

En muchos casos parecen olvidarse que el conflicto
y el delito son parte consustancial, por ende propo-
ner su eliminacién se convierte en un objetivo con
reducidas posibilidades de éxito. Cuando Foucault!
se interroga sobre la forma como mantener la cri-
minalidad dentro de un rango aceptable que per-
mita el funcionamiento dptimo de la sociedad en
un marco social y econdmico determinado, ponia
el acento sobre uno de los nudos criticos del debate
actual. El autor plantea que s6lo a través del andlisis

1. Foucault, M. (2007). Seguridad, territorio y poblacion:
curso en el Collége de France. Buenos Aires: Fondo de Cul-
tura Econémica.

de los mecanismos de poder mediante los cuales se

gobierna la sociedad es posible entender su forma de
operacidn, credndose en el campo de la seguridad

diversos dispositivos para controlar el delito.

Uno de las principales consiste en la fijacién de una
norma que sefiala lo permitido/lo vedado a través
de una serie de acciones prohibidas para las cuales
se determina un castigo. El segundo corresponde a
la ley complementada con medidas de vigilancia y
correccién, es decir, mecanismos disciplinarios pro-
pios del welfarismo penal como el diagnéstico re-
querido para definir las posibilidades de reinsercion
y rehabilitacién. En una tercera etapa se incorporan
dispositivos de seguridad en donde el hecho delic-
tivo es siempre un acontecimiento probable, por lo
que es necesario considerar el cdlculo de los costos y
un promedio que sefiale lo tolerable. Estos disposi-
tivos estdn orientados hacia el resto de la poblacién
para reducir la probabilidad de que puedan repe-
tirse, no son para el infractor sino para generar un
efecto correctivo en el resto de la sociedad.

El papel del Estado es mantener a raya la crimina-
lidad porque se convierte en una amenaza para la
autoridad y para la ciudadania que requiere resguar-
dar sus intereses®. Asi el control del delito es uno de
los factores centrales de las politicas de seguridad
publica y justicia penal, siendo la policia quien ha
cumplido con el mandato y atribucién del Estado
para la mantencién del orden publico a través del
uso legitimo de la fuerza. A juicio de multiples
autores el sistema de justicia penal funciona bajo
incertidumbre e ineficacia. Esta caracteristica estd
dada por la existencia de criterios que definen el
tipo de criminalidad que es objeto de persecucién,
generalmente aquellos hechos que més afectan a la
ciudadania. Asi, del total de delitos ocurridos sélo
en un porcentaje menor se logra individualizar a los

2. Pavarini, M. (20006). Un arte abyecto: ensayo sobre el gobi-
erno de la penalidad. Buenos Aires: Ad Hoc.



responsables y adn en menos casos se logra algin
tipo de sentencia. Para el autor “invocar mayor cer-
teza y efectividad de las penas equivale sélo a de-
mandar un aumento del/en el valor simbdlico de
la represién en una éptica de prevencién general
positiva™. En tanto, la efectividad no estd dada por
mejorar procesos de gestién, sino por incrementar
la dimensién del control a través de la penalidad.

De este modo, el funcionamiento real del sistema
de justicia penal entra en tensién con la visién tec-
nocrética que le exige mayor efectividad en su ges-
tién y las demandas de incremento de la punitivi-
dad. En este sentido, la pena aplicada y la ejecutada
se convierten en un indicador del desempefo por
sobre la calidad de la justicia impartida en el sis-
tema. La incertidumbre y la ineficacia podrian ser
elementos para explicar los cuestionamientos que
constantemente recibe el sistema de justicia penal
desde la politica y la sociedad civil.

Por su parte, la demanda social por mayor castigo se
basa en la percepcién que los delitos estdn aumen-
tando y que la impunidad crece, sumado a la sensa-
cién que el orden social estd siendo amenazado y que
no hay castigo frente a estas acciones. Reaparece en-
tonces la penalidad y el control como instrumentos
propicios para mantener el orden social mediante el
reaseguramiento autoritario. Respuestas que ponen
la responsabilidad en las instituciones de la justicia
criminal asumiendo que es un problema que perte-

nece principalmente a esa 6rbita de accién.

Diversas son las explicaciones culturales, sociales,
politicas e incluso psicolégicas sobre la necesidad
de proteccién de los sujetos. Las encuestas de opi-
nién muestran que incluso en aquellos paises donde
los niveles de desconfianza en las policfas son muy
altos, la poblacién pide mayor presencia policial.
De igual forma, adn reconociendo que los sistemas
carcelarios funcionan mds como universidades del

3. Pavarini, M. ibid., 119.
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delito que como espacios destinados para la reha-
bilitacién, la poblacién demanda mayores castigos
con privacién de la libertad incluso para delitos me-
nores. Es asi como la demanda por mayor control se
ha constituido como uno de los factores claves en
el desarrollo de estrategias para gestionar la incer-
tidumbre y el temor en las sociedades de la moder-
nidad tardia.

Ahora bien, el sistema de justicia criminal se ca-
racteriza por diversos elementos que lo hacen di-
ferente a los demds sectores del Estado. Como
propone Bottoms* tres aspectos son especialmente
claves para entender su funcionamiento. El primero
evidencia la tensién entre castigo justo y derechos
humanos. En algunos espacios esta relacién mues-
tra asimetrias por la definicién misma de ambos
conceptos, debido a que la caracterizacién de lo
que una sociedad considera un castigo justo ha va-
riado significativamente en las tltimas décadas. De
hecho, los constantes cambios en la severidad de los
castigos impuestos por la ley evidenciados en toda
América Latina son una demostracién de este pro-
ceso, en donde los derechos humanos—como prin-
cipios del Estado de derecho- son continuamente
apelados y objeto de andlisis en una regién marcada
por su constante violacion.

El segundo elemento que caracteriza el sistema de
justicia criminal en la actualidad es el evidente én-
fasis en la gestién. De esta forma, se establecen me-
canismos de funcionamiento y discursos que ponen
el acento en una légica sistémica, sumada a otra
orientada al usuario y finalmente una actuarial—
que intenta controlar el riesgo a través de las proba-
bilidades. Asi, se reduce la atencién sobre elementos
de justicia al trasladarse hacia la eficiencia y eficacia
generando incentivos para mejorar los indicadores
de logro atin cuando estos no van de la mano con el

4. Bottoms, A. (1995). The Politics and Philosophy of
Sentencing. En C. Clarkson y R. Morgan (eds.), 7he Politics
of Sentencing Reform (17-49). Oxford: Clarendon Press.



aumento de la calidad de la justicia.

Finalmente el tercer elemento es, el desarrollo del
clientelismo. Incorporado como forma de consi-
derar la opinién de la ciudadania en el proceso de
justicia criminal, con lo que se busca replicar con-
ceptos propios del sector privado en el 4mbito de la
gestién publica. Si bien estos factores no explican
por si mismos los cambios en las politicas de con-
trol del delito, son elementos que tienen un rol im-
portante en las definiciones de politicas, y con ello,
en las medidas que se pretenden implementar en la
mayoria de paises de la regién.

La vinculacién de lo politico con la sancién penal
responde a una serie de supuestos. En primer lugar
la percepcién que el incremento del castigo tiene
efectos directos en la reduccién de las tasas de de-
litos, debido principalmente al efecto disuasivo que
tiene la posibilidad de ser encarcelado. En segundo
lugar la conviccién que las sanciones fuertes apor-
tan al fortalecimiento del consenso moral contra los
actos refidos con la ley. Especialmente enfrentando
el panico moral que se multiplica con la presencia

de delitos violentos, sexuales y drogas asi como de
acciones que subvierten el orden publico y actitudes
consideradas desviadas. Por tltimo, aparecer como
fuerte contra el crimen tiene impacto electoral,
como confirma Garland analizando diversos con-
textos nacionales “la tendencia populista en la po-
litica criminal contempordnea, es en cierta medida,
una postura o tictica politica adaptada para lograr
ventajas electorales a corto plazo”. Como tal, puede
ser revertida rdpidamente si las iniciativas ‘popula-
res’ dejan de coincidir con los cdlculos de beneficio
politico.?

La sintonia entre las solicitudes de la opinién pu-

5. Garland, D. (2001). 7he Culture of Control: Crime and
Social Order in Contemporary Society. Oxford: Oxford Uni-
versity Press, 12-18.

blica y lo que ofrece la politica debe ser directa.

En algunos casos cuando se proponen politicas
simplistas sin resguardo de su verdadera relevancia
emerge el problema que identifican diversos autores
al senalar que “los politicos populistas buscan ganar
votos sin considerar sus efectos”. De este modo, la
combinacién entre ansiedad publica y oportunismo
politico es un factor clave para explicar el énfasis en
el castigo, ya que todo lo que suena a mano blanda
o permisividad es inmediatamente rechazado. En
el plano institucional, la oposicién politica juega
roles centrados en la critica mds que en la propuesta
de iniciativas innovadoras o alternativas, la 16gica
de este juego es develar que el oponente no es tan
mano dura y asf dejar un flanco para atacar en tér-
minos electorales.

Las consecuencias de las iniciativas de politica basa-
das en el termémetro de la opinién publica pueden
ser diversas. Positivas, cuando se logran los objeti-
vos esperados ain cuando estos involucren bajos ni-
veles de eficiencia del gasto puablico. Consecuencias
negativas, por otro lado, cuando las politicas atrac-
tivas para la opinién publica son poco efectivas e
incluso generan externalidades no deseadas. De este
modo, una de las paradojas de las politicas populis-
tas de seguridad es el incremento del gasto publico
en contraste con el decrecimiento de la efectividad,
o peor aun, el desconocimiento de los efectos de las
iniciativas con relacién a la violencia y criminalidad.

De igual forma, existen tres elementos esenciales
para explicar el fenémeno del populismo penal. El
primero corresponde a la preocupacién excesiva por
el sentir del electorado que favorecen los politicos,
como la herramienta para vincularse con la opinién
publica. El segundo punto es la tendencia por en-
fatizar las presunciones simplistas sobre violencia y

6. Roberts, J., L. Stalans D. Indermaur y M. Hough (2002).
Penal Populism and Public Opinion: Lessons from Five Coun-
tries. Oxford: Oxford University Press.



criminalidad que posee la ciudadania sin hacer uso
de metodologias adecuadas para recabar la informa-
cién. Mientras que el tltimo elemento corresponde
a la indiferencia de los politicos con los efectos
causados por las medidas implementadas, especial-
mente aquellas que endurecen el control y sancién.

Los factores que explican el incremento del po-
pulismo penal—principalmente en los paises
angloparlantes—corresponden a elementos que
forman parte de los cambios que ha vivido la so-
ciedad en su conjunto durante las dltimas décadas.
Caracterizados especialmente como una explosién
politica o cambios en los sentimientos de una co-
munidad, los politicos usualmente son mucho mds
reactivos, responden en corto plazo a las crisis pro-
vocadas por delitos de gran impacto y a la cober-
tura que realizan los medios de comunicacién’. En
muchos de estos contextos el surgimiento de este
fenémeno no ha sido necesariamente una respuesta
al incremento de los indices de delito, sino mds bien
una reaccién a la preocupacién que vive la ciudada-
nia, en donde, algunos sectores de la clase politica
han rescatado el discurso sobre la violencia y crimi-
nalidad existente en la sociedad.

Este sentimiento de injusticia e impunidad emerge a
partir de la década de 1970, debido a que la opinién
publica fue testigo de la aplicacién indulgente de
condenas sumado al crecimiento de los delitos, por
lo que comenzé a presionar por cambios y reformas
al sistema de justicia criminal conforme a las nece-
sidades percibidas de seguridad. Crecientemente la
ciudadania comenzé a involucrase en un 4rea que
histéricamente fue campo de expertos, exigiendo
mayor severidad en las penas aplicadas y con ello,
la politica tuvo que responder a las demandas plan-
teadas mediante el incremento de la punitividad y
el castigo para una serie de delitos. De este modo,
el producto politico no necesariamente estd ligado
al control, sino més bien a la visibilidad pudblica que

7. Ibid.
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adquieren aquellos que adhieren a estos abordajes.

En este marco, maltiples son las caracteristicas que
describen y definen la naturaleza del populismo
penal. El primer gran cambio corresponde a la ex-
clusién de la élite en el desarrollo de la politica cri-
minal, es decir, los especialistas y académicos que
fueron parte central para la generacién de conoci-
miento en décadas previas tienen un menor peso
especifico. En contraste son las victimas y aquellos
que se sienten vulnerables quienes toman un rol
activo en fomentar la seguridad como uno de los
derechos civiles fundamentales. Asi, la subjetividad
se instala en el centro de la generacién de la agenda
de politica puablica, porque el conocimiento del fe-
némeno escapa a la experiencia directa de victimi-
zacién. El segundo factor relacionado corresponde
a la construccién de una democracia desinformada,
la cual tiene dos aristas. Por un lado, la limitada
informacién que posee la opinién publica sobre el
proceso criminal—en particular sobre las senten-
cias para cada delito—sumado al escaso conoci-
miento sobre la complejidad del fenémeno crimi-
nal. Mientras que a nivel politico estd dado por los
mecanismos utilizados para indagar en la opinién
de la ciudadania sobre este tema, por ejemplo, los
medios de comunicacién canalizan la frustracién
que puede ser engafiosa para los actores politicos y
tomadores de decisiones. Son estos tGltimos quienes
requieren de insumos efectivos para la formulacién
de politicas publicas, tales como: medicién conti-
nta de la criminalidad, evaluaciones de programas,
generacion de conocimiento o informacién sobre
la percepcién ciudadana y la situacién criminal,
sin estos elementos las opciones para afrontar la te-
mdtica serdn siempre limitadas o sesgadas. En este
espacio, el principal punto de convergencia entre
opinién publica y actores politicos es el énfasis en
el castigo.

Finalmente, en un aspecto mucho mds vinculado
a los cambios sufridos por la sociedad actual, dice



relacién con que la ciudadania tiene incertidum-
bre en relacién a la capacidad del Estado para re-
gular el cambio mediante los procesos politicos.
El delito constituye un riesgo que afecta la segu-
ridad personal por lo que el complejo del delito
ha difundido una conciencia y preocupacién en
los medios, en la cultura popular, siendo la solu-
cién el castigo y el retorno a los valores esenciales

para recuperar el orden social.

Las expresiones de mayor punitividad tienen
a focalizarse en ciertos tipos de delitos y delin-
cuentes. De este modo, la sociedad busca contro-
lar principalmente a quienes cometen hechos de
abuso sexual, trifico de drogas y robo a vivien-
das. Mientras que una categoria especifica son los
jovenes infractores, para quienes el rango de de-
litos es mds amplio—desde hurtos simples hasta
homicidio—por lo cual la ciudadania estd mds
sensible cuando jévenes cometen hechos graves
debido a que desde su perspectiva es un grupo di-
ficil de controlar sumado a la percepcién de que
las medidas aplicables son mds difusas.

Lo anterior estd asociado también al tipo de vic-
tima. De este modo, nifios, mujeres y ancianos con-
forman el grupo de mayor vulnerabilidad, lo cual
en parte determina el grado de indignacién de la
opinién publica frente al hecho y las demandas de
castigos ejemplarizadores para quienes cometieron
el delito, sobre todo cuando tienen un cardcter trd-
gico y atractivo para los medios de comunicacién.
En la actualidad el rol preponderante en el hecho
criminal lo adquiere la victima, con quien la ciuda-
danifa construye un vinculo emocional a través de
la identificacién y la socializacion del riesgo de ser

victima.

El populismo penal surge como una reaccién po-
litica a las ansiedades propias de la modernidad
tardia, que se reflejan particularmente en el incre-

mento de la criminalidad y la percepcién de inse-

guridad. Las politicas criminales, al igual que las

de seguridad publica, se configuran a partir de los
intereses en juego de diversos grupos: los actores po-
liticos, la opinién publica y los medios de comuni-
cacién, los cuales en la mayoria de los casos se des-
atan a partir de crisis ante la necesidad de obtener
resultados prontamente.

Las expresiones de la tendencia del populismo penal
es posible reconocerlas en diversos dmbitos del sis-
tema de justicia criminal, como por ejemplo: la
definicién de condenas obligatorias para una serie
de delitos que aplican mayor severidad y reducen la
posibilidad de que los jueces puedan hacer interpre-
taciones de la ley para aplicar otro tipo de medidas
o la responsabilizacién y transparencia (accounta-
bility) judicial que obliga a rendir cuentas sobre el
desempefio del sistema basados principalmente en
indicadores de eficiencia. También es posible men-
cionar la criminalizacién del comportamiento de
nifos/jévenes y la violencia escolar, lo que como
sancion deriva en restricciones en el sistema edu-
cativo, también aplicable a los padres o—en casos
mds complejos—Ia derivacién al sistema de adultos

Mientras que los infractores se aplica la estigmatiza-
cién para que sean reconocibles por la ciudadania,
como por ¢jemplo el registro publico de delincuen-
tes de cardcter sexual o la creacién de campos de
entrenamiento de corte militar—>boot camps—para
que cumplan el castigo efectivo.

Para intentar comprender con mayor profundidad
la emergencia de la violencia y criminalidad como
aspectos relevantes en el contexto actual, es nece-
sario considerar que “ha sido influenciado por los
cambios en la organizacion social de las sociedades
en las que funciona, por los problemas particulares
de orden social caracteristicos de esa forma de or-
ganizacién social y por las adaptaciones politicas,
culturales y criminoldgicas que han surgido en res-

puesta a estos problemas particulares™.

8. Garland, D., op. cit., 313.



En sintesis, el consenso del control del delito se
compone de 5 puntos que han sido una constante
en las diversas politicas impulsadas. El primer as-
pecto corresponde a el delito es el enemigo publico
1, en este sentido también las faltas, los actos anti-
sociales y a partir del 11 de septiembre de 2001 el
terrorismo copan las preocupaciones de la ciudada-
nia y la politica, constituyéndose como una ame-
naza para la sociedad. El segundo punto refleja uno
de los pilares del neoliberalismo, el delito es de res-
ponsabilidad individual, tal como fue mencionado
anteriormente la aplicacién de la eleccién racional
para explicar las conductas delictivas redujo signi-
ficativamente su justificacién como expresién de las
precariedades sociales o de factores estructurales.
En este sentido, las politicas de control del delito
deben hacer énfasis en las victimas no en los ofen-
sores, ellas son el centro del discurso, quienes se ven
mds afectados por la criminalidad, son vulnerables
y no tienen responsabilidad alguna en la existencia
de este tipo de hechos. En el plano politico existe
el fenémeno de suma cero, que implica la imposi-
bilidad de expresar preocupacién e interés por las
victimas y al mismo tiempo dar alguna senal a favor
a los delincuentes. Los ultimos dos elementos de
este consenso estin estrechamente vinculados. La
percepcién sobre una sociedad que debe acostum-
brarse a la existencia de altos indices de delitos ha
sido considerada como uno de los elementos que ac-
tualmente la caracterizan. En este sentido, los ciu-
dadanos viven en tensién por el temor al delito y la
necesidad de incrementar la seguridad, o més bien,
reducir el riesgo en diversos dmbitos de la vida.

Para afrontar la situacién el tltimo punto es que
el control del delito funciona, a través del én-
fasis en la disuasién y la incapacitacién de los
ofensores como mecanismos efectivos para evi-
tar el incremento de hechos delictivos, incluso
sin considerar las libertades publicas y los de-
rechos humanos que “son temas marginales, y
estdn subordinados a las exigencias de control

Y / / A

y las profundas causas sociales son negadas o
9

minimizadas™.
También se menciona el cambio en la funcién
que desempenan los medios de comunicacién
en la cobertura del delito y la criminalidad.
La estructura noticiosa en este dmbito apunta
a resaltar lo negativo como una dimensién que
utiliza un lenguaje emocional con el publico,
enfatizado en aquellos hechos delictuales mds
violentos —como por ejemplo el homicidio- o
aquellos que conmueven al publico. Se reitera
también la nocién de suma cero en donde el
eje del hecho es la victima en contraposicién al
ofensor. En algunas ocasiones se presenta a las
autoridades publicas, particularmente la policia,
con una perspectiva experta o por posible res-
ponsabilidad por las negligencias que permitie-
ron el hecho.

La centralidad en la victima y el impacto en la opi-
nién publica deriva en una perspectiva mds prag-
madtica en la toma de decisiones, sobre todo para los
ofensores, en donde el castigo cumple la funcién de
mantener la integridad de la ley, aplacar el dolor de
la victima e incapacitar al autor para que no pueda
volver a cometer otras acciones. Mientras que en
el plano de la prevencién, la audiencia en general
exige una policfa mds fuerte y castigos mds duros
como tnica fuente de tranquilidad para los victimi-
zadas o como medida que impacta en la percepcién
de inseguridad de la poblacién.

La politizacién de la seguridad ha tendido a espe-
cificar las demandas ciudadanas y con ello las res-
puestas institucionales orientadas al control, san-
cién, prevencién y rehabilitacién. De este modo
el gobierno de la criminalidad, como lo afirma
Pavarini mds bien apunta a la “gestién del presente

1

desorden™® que genera una convergencia pragmd-

9. Reiner, R. (2007). Law and Order: An honest citizens
guide to crime and control. Cambridge: Polity Press, 147.

10. Pavarini, M., op. cit., 233.



tica en torno a los mecanismos y técnicas desa-
rrolladas. Este factor podria explicar que diversas
iniciativas implementadas por gobiernos conserva-
dores han sido adoptadas e impulsadas por lo mds
disimiles gobiernos atenuando la divergencia ideo-
légica en el discurso y la prictica.

II. MULTIPLES CRIMENES EN AMERICA LATINA

La informacién delictual en América Latina es defi-
ciente y poco transparente pero en general reconoce
la presencia de una complejidad importante del
tema delictual. En todas las reuniones realizadas
los especialistas pusieron énfasis en la problemdtica
del crimen como principal en la agenda ciudadana
y por ende politica. Si bien se reconoce que el cri-
men toma especial preeminencia en dos ocasiones:
procesos electorales y cobertura medidtica de escdn-
dalos. Clarificacién que es especialmente impor-
tante para las decisiones de politica que aparecen
en las agendas de los gobiernos locales y nacionales.
Muchas veces buscando responder a coyunturas
que por su corta duracién y espectacularidad no ge-
neran andlisis serios ni mucho menos seguimiento
en el tiempo.

Los principales hallazgos en términos del diagnds-
tico en algunos casos son descubrimientos pero en
su mayorfa son confirmaciones a resultados de otros
estudios desarrollados en la regién. Entre los prin-
cipales resaltan:

e La magnitud y tendencia de la criminalidad
es muy diversa entre los paises de América
Latina.

e En la mayorfa de casos la informacién dis-
ponible para elaboracién de diagnésticos es
débil, fragmentada y poco sistemdtica.

e Las prioridades de politica no estdn basadas
en evidencia sélida. Generando respues-
tas para problemas que posiblemente tie-
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nen un impacto menor en un determinado

territorio.

Los andlisis nacionales esconden serias dife-
rencias en su interior. Si bien hay acuerdo
sobre el cardcter urbano del fenémeno, la
vinculacién con el mundo rural ha sido solo
externamente analizada.

Los gobiernos locales no aparecen empo-
derados en la prevencién del delito. Salvo
las excepciones conocidas en la literatura
(Bogotd, Medellin), el resto muestra in-
tentos ain dependientes de los gobiernos
nacionales.

La retdrica del castigo estd presente en toda
la regién pero su énfasis decrece de norte a
sur. Asi en Centro América se evidencia una
mayor concentracién de este tipo de inicia-
tivas mientras en el Cono Sur la paleta de
intervenciones es mds diversa.

A pesar de la diversidad politica ¢ ideold-
gica de los gobiernos de turno en América
Latina, la préctica politica no muestra diver-
gencias fundamentales.

El reconocimiento de la necesidad de pre-
vencién carece de fundamentos empiricos
que permitan avanzar con medidas concre-
tas y priorizacién de acciones.

La violencia juvenil aparece como una
preocupacién clave en la regién, pero su
diagnéstico estd atin muy limitado y su
vinculacién con el crimen (especialmente
aquel de caracteristicas organizadas) es poco
entendida.

Los diagndsticos institucionales son débiles.
Limitadas evaluaciones del accionar de las
instituciones de la justicia criminal, datos
aun menos claros sobre dotacién policial y
efectividad de estrategias de patrullaje.
Reconocimiento transversal de la crisis car-
celaria, la imposibilidad de procesos de re-
habilitacién serios y la complejidad de un



espacio vinculado cuando no dominado por

el crimen.

El aporte principal del proyecto ha sido sociali-
zar estos avances y desarrollos entre actores poli-
ticos y académicos de diversas dreas de la regién.
Compartiendo diagndsticos regionales pero ha-
ciendo énfasis en las problemdticas directas de
cada subregién. Los elementos detallados previa-
mente son evidentemente generalizaciones que se
ven con mayor énfasis en cada una de las relatorias
(ver abajo) sin embargo definen un potencial esce-
nario de complejidad en una regién que demuestra
su preocupacién frente a las violencias pero avanza
solo limitadamente en establecer pricticas y gestion

para enfrentarlas.
III. CINCO LECCIONES CORROBORADAS

Los hallazgos relevados a lo largo del proyecto
son multiples. En cada reunién subregional se
ha tenido la oportunidad de trabajar con actores
de la esfera nacional y local asi como de los dm-
bitos del control y la prevencién del delito. Sin
duda el debate sobre seguridad ciudadana se ha
sofisticado, encontrando la prevencién un espa-
cio en la narrativa latinoamericana de relevancia.
Tampoco se puede negar que los casos locales
tienen elementos de especial interés y confor-
man en algunos casos lecciones prometedoras.
Finalmente, el reconocimiento de la magnitud y
complejidad de la problemidtica es transversal y
comun. Asi como la preocupacién por el mejor
diseno e implementacién de iniciativas de poli-
tica publica efectivas.

A continuacién resumimos los hallazgos del pro-
yecto a modo de lecciones aprendidas transversa-
les al conjunto de las subregiones, con la finali-
dad de presentarlas de manera didéctica ante los
tomadores de decisiones de politica publica.
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1. La sancién penal como alternativa de solu-
cion no ha mostrado evidencias de funcionar
y ha ocasionado problemas colaterales de
enorme magnitud.

La demanda de sanciones mds duras para
enfrentar la delincuencia viene de una socie-
dad asustada que quiere sancién eficaz y la
confunde con solucién répida al problema.
Este reclamo es adicionalmente alentado
por necesidades politicas electorales, mds
que por la consistencia y eficacia para en-
frentar al crimen.

Ningtin pais de América Latina puede mos-
trar resultados en la reduccién del delito
s6lo a partir del endurecimiento de penas.
Es mds, en paises como El Salvador donde
esta opcién fue llevada al limite via las po-
liticas oficialmente denominadas de “mano
dura® y “siper mano dura”, las consecuen-
cias de ese sobredimensionamiento unila-
teral y poco balanceado de la opcién penal
han sido negativas.

El congestionamiento del sistema penal es
una realidad latinoamericana evidenciada
por miltiples indicadores entre ellos el
sobre poblamiento de cdrceles, la lentitud de
los sistemas de justicia para resolver los he-
chos denunciados, la incapacidad de la poli-
cfa para investigar con eficiencia la mayoria
de los delitos, la incapacidad para generar
sistemas de medidas alternativas al encarce-
lamiento, y la crisis completa del sistema de
menores infractores.

2. Elsistema penitenciario es el lado mds débil
y abandonado del sistema penal y ello trae
consecuencias graves de diversa indole.

La situacién de los presos en sociedades
pobres como las de nuestra regién es doble-

mente dificil ya que el escasez de recursos



para atender los problemas sociales generales
los relega a situaciones que incluso violentan
sus derechos humanos.

En todo América Latina la sobrepoblacién
penal, asi como la existencia de un im-
portante porcentaje de presos sin condena
constituyen un problema humanitario de
primera magnitud, al que sélo se presta
atencién muy esporddicamente y por espa-
cios limitados de tiempo cuando se produ-
cen situaciones de crisis explosiva con altos
niveles de violencia o por escdndalos de co-
rrupcién institucional.

Las cdrceles son, ademds, un lugar donde
la corrupcidn estatal llega a sus limites mds
evidentes y por tanto se convierten en luga-
res cuasi liberados que favorecen la persis-
tencia de organizaciones criminales, las que
generan facilidades para organizar el delito
externo con mayores niveles de “profesiona-
lismo” e impunidad.

La crisis del sistema carcelario de mayores
estd fuertemente vinculada a una enorme
incapacidad general para enfrentar la pro-
blemdtica juvenil. Las iniciativas de trabajo
con jévenes infractores no han sido efectivas
a nivel agregado, contando con pilotos pun-
tuales y muchas veces esporddicos de accién
restaurativa y de rehabilitacién.

La prevencion se ha instalado en la narrati-
va de las politicas piiblicas, pero no hay aiin
un desarrollo serio de estas politicas para
evaluar sus resultados.

Luego décadas de fracasos de estrategias
unilateralmente concentradas en lo puni-
tivo, no hay en América Latina pais donde el
discurso de la prevencién esté ausente de los
actores oficiales y se mencione como parte
de las opciones para enfrentar la criminali-
dad y la violencia.
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Se evidencia un creciente énfasis en politicas

preventivas de cardcter situacional y basadas
principalmente en nuevas formas de des-
pliegue policial a partir de la identificacién
geo-referenciada de la incidencia criminal.
Se reconoce también conciencia y medidas
en relacién al abuso del alcohol y drogas, asi
como a los excesos de armas circulando en
la sociedad.

Menos desarrolladas estdn las estrategias de
prevencién mds amplia de cardcter social y
que toman en cuenta factores como la si-
tuacién de los jévenes en hogares disfuncio-
nales, la violencia familiar, la calidad de la
educacion, los problemas de exclusién que
generan grandes masas humanas sin acceso
los beneficios del crecimiento econémico.
En muchos casos se carece incluso de la evi-
dencia que respalde cuales son los factores
que podrian tener una incidencia mayor en
la probabilidad de accién criminal.

La prevencién dista mucho de haberse ins-
talado en las politicas publicas de la regién
con la importancia politica y presupuestas
que se requiere. No hay todavia pais alguno
que pueda exhibir politicas lo suficiente-
mente sistemdticas que permitan realizar
andlisis serios sobre su eficacia, menos toda-
via capacidad de aislar sus efectos de otras
politicas complementarias o contradictorias
que se aplican en forma simultdnea.

En el tema preventivo hay reconocimiento
casi undnime de la importancia de un trato
prioritario al problema de la violencia juve-
nil, pero todavia con pocas experiencias sis-
tematizadas y replicables. Las declaraciones
generales de preocupacién por el aumento
de la violencia juvenil va de la mano con una
retdrica de castigo y soluciones punitivas.
Paradojalmente se habla de policia comu-
nitaria, de justicia restaurativa, de cero
tolerancia, entre muchos otros conceptos



desarrollados en las reuniones de trabajo,
pero su implementacién dista mucho de los
principios en su creacion. Esta brecha entre
lo que se quiere hacer y lo que se efectiva-
mente realiza genera problemas de mayor
frustracién, sensacién negativa frente a los
esfuerzos, cuando no impotencia frente al

agravamiento del problema.

Y / / A

con la ciudadania. Aumentando o al menos
manteniendo, altos niveles de desconfianza
ciudadana hacia las policias.

La aparente incapacidad policial para el con-
trol del crimen, especialmente en aquellos
paises que enfrentan la presencia del crimen
organizado, trae de la mano un sistemdtico
pero poco ordenado uso de las fuerzas ar-
madas. Adn sin evaluar la efectividad, el lla-

4. La capacidad de gestion y gobierno de la mado a la mayor presencia estatal por medio

seguridad en casi todos los paises de América de las fuerzas armadas se convierte en una

Latina es aun limitada. herramienta politica para demostrar accién

Los diagndsticos locales y nacionales estdn
en su mayoria basados en informacién anec-
dética. La sistematizacién de informacién
policial o de la justicia es poco rigurosa y
confiable. No parece ser un problema de
limitada transparencia, sino mds bien una
incapacidad institucional para la generacién
de informacién que sirva para el mejor go-
bierno del sector seguridad.

Para un problema complejo tenemos solu-
ciones unidimensionales. En la mayorfa de
paises la colaboracién interinstitucional,
asi como la interaccién de especialistas es
limitada.

La carencia de una mirada compartida
sobre las mdltiples aristas del fenémeno
alienta un juego de culpabilidades, es-
pecialmente evidente entre el sector po-
licial y la justicia pero también entre
el nivel de gobierno nacional y local.
Alta limitacién para la generacién de dis-
cursos comunicacionales que avalen diver-
sidad en la forma como se enfrentan los
problemas.

Los desafios para la consolidacién de insti-
tuciones policiales modernas y profesionales
son aun muldples. Esto se evidencia en la
limitada capacidad para elegir las mejores
estrategias de patrullaje y de vinculacién
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y sobretodo capacidad de fuerza.

Las criticas a la rotacién permanente de los
encargados del sector seguridad son eviden-
tes en la mayorfa de paises. Los ministros
del Interior o Gobierno se han convertido
en fusibles rdpidos de quemar en casos de
corrupcién, escdndalos por abusos o hechos
de impacto comunicacional ciudadano. En
muchos casos, las rotaciones generan difi-
cultad para el mantenimiento de prioridades
y el desarrollo de iniciativas.

El localismo va ganando terreno frente a so-
luciones regionales o subregionales reconoci-
das como lentas, narrativas y poco practicas.
El escepticismo de los actores claves sobre
las iniciativas por estos actores e incluso
en aquellos casos donde se presentan casos
exitosos, la sensacién que la politica ptblica
estd convertida en una suma de pilotos y

casos puntuales es una realidad regional.

5. Ante el crimen organizado, las capacidades
institucionales muestran sus limitaciones.

Las respuestas de politica publica en
América Latina frente al crimen, en especial
aquel de cardcter organizado, son episédi-
cas, desarticuladas y cortoplacistas.

Hay una priorizacién politica de delitos co-
tidianos dejando de lado a actividades de



alta complejidad delictual que se vinculan
con el crimen organizado. Especialmente en
aquellos casos donde la violencia no es evi-
dente, asi el reclamo por mayor accién en el
combate al lavado de dinero estd presente en
toda la regién.

e La capacitacién de las instituciones guber-
namentales encargadas de controlar el cri-
men organizado asi como su equipamiento
es precario. De hecho la importancia que
juegan instancias como aduanas, servicios
de impuestos internos, policias acroportua-
rias, entre otras multiples instituciones es
débil.

*  No hay claridad en la relacién entre los
delitos cotidianos y el crimen organizado.
Esto genera un discurso publico que puede
tratar de resolver hechos locales con la per-
cepcién  equivocada de una vinculacién
transnacional.

e La capacidad de inteligencia de las institu-
ciones de control frente al crimen organi-
zado atin no ha mostrado resultados sosteni-
dos en el tiempo. Los indicadores de éxito de
las politicas se han centrado en el aumento
de detenidos, pero una mirada mds deta-
llada muestra que estos responden a delitos

menores y muchas veces desarticulados.
IV. ALGUNAS CONSTATACIONES NOVEDOSAS

Las constataciones pueden ser vistas como incapa-
cidades profundas sin solucién aparente. Mds alld
de las miradas apocalipticas que enfatizan en la
posible construccién de estados mafiosos ¢ incluso
narco-estados asi como en la penetracién politica y
social del crimen; es evidente que los avances son
interesantes.

Incluso mds alld de lo esperado al inicio del pro-
yecto, los especialistas y tomadores de decisién de
América Latina han mostrado importantes senales

de optimismo que deben ser recuperadas.

En un contexto marcado por el discurso politico
electoral de la seguridad entendida como el “com-
bate a la delincuencia”, los resultados descritos en
las relatorias subregionales (ver anexos) evidencian
un camino sin retorno: la mayor preocupacién por
politicas integrales y por alternativas al castigo
como solucién al problema.

Asi, el populismo penal pareciera ser cada vez mds
una herramienta politica comunicacional mds que
una opcién de politica ptblica. En muchos casos
el reconocimiento de su carencia de efectividad en
el corto y largo plazo es publico pero asi también la
incapacidad para generar un contenido comunica-
cional alternativo.

América Latina presenta una enorme variedad no
sélo en la forma como se desarrollan los delitos sino
también en el tipo de debate que estos generan. El
proyecto ha podido relevar estas aristas de primera
mano al realizar procesos de trabajo subregionales
con especialistas y decisiones de politica de primer
nivel que mds alld de sus divergencias, han mos-
trado puntos de contacto pero también diferencias.

La presencia del crimen organizado, especialmente
vinculado con el aumento de los homicidios, se
convierte en el factor que diferencia la accién pu-
blica en seguridad. Los paises ubicados en el cin-
turén de fuego del problema (Brasil, Colombia,
Centro América y México) evidencian una accién
publica y una narrativa politica especialmente dura.
Esta situacién se vincula con altos niveles de inse-
guridad ciudadana y con el reclamo constante por
accidén efectiva. Ahora bien, el caso colombiano es
interesante, debido a que importantes logros de los
ultimos afos han instalado una preocupacion sisté-
mica con evidencia de su efectividad. En los otros
paises la situacién es diferente y al parecer los avan-
ces son lentos.
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Especial andlisis requiere Brasil, un gigante latino-
americano que en su diversidad implementa inicia-
tivas variadas apoyadas por una inversién sustan-
tiva en los estudios y desarrollos académicos en la
materia. Si bien los especialistas invitados fueron
especialmente criticos a algunas iniciativas de po-
litica desarrolladas en los Gltimos afios (ver Anexo,
Cono Sur), se entregd un reconocimiento por el
cambio fundamental en la forma como se analiza
el problema y la inversién publica en foros de se-
guridad, debates politicos y sobretodo estudios que
multiplican evidencia para mejorar la calidad de las
politicas.

Finalmente, la incapacidad de la izquierda lati-
noamericana para disefar politicas de seguridad
novedosas ha sido materia de andlisis de multiples
investigaciones.

En el desarrollo del proyecto esta limitacién fue
también reconocida, especialmente por los actores
politicos con ese domicilio politico. Los énfasis en
prevencién no son los suficientes, y las reformas in-
tegrales de la policia tampoco parecen tener los efec-
tos esperados. De esta forma la brecha entre teorfa
y préctica se agranda y deja a un sector politico con
pocos “logros” que mostrar a la ciudadania.

V. DOS TEMAS EMERGENTES

En el periodo de ejecucion del proyecto emergieron
dos nuevos temas a la discusion publica de las poli-
ticas de seguridad que intentamos también resumir
dada las enormes distancias que a nuestro juicio tie-
nen en este tema.

Pactos con grupos de crimen organizado: resulta-

dos, complejidades y desafios.

No siempre se puede enfrentar al crimen dentro
del marco de las instituciones y normas del Estado
y muchas veces en la historia de la humanidad ha
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habido que pactar para limar al menos sus peores
manifestaciones. Los Estados Unidos son un pais
en que este tipo de acuerdos se han realizado y con-
tindan haciéndose bajo un principio de evitar el

mal mayor para la sociedad.

sQué pasa cuando ello ocurre en sociedades con
instituciones mds débiles como las latinoameri-
canas? Ese es sin duda unos de los grandes temas
emergentes en la regién en estos afos.

El caso mds antiguo y conocido es el acuerdo subte-
rrdneo llegado en Medellin con “Don Berna” para
que a cambio de permitirles el control del tréfico
de drogas pueda conseguirse una reduccién de los
homicidios en una ciudad que llegd a tener las tasas
mds altas del mundo. La extradicién posterior de
Don Berna puso en evidencia la fragilidad y com-
plejidad de sostener este tipo de acuerdos.

Otro caso de gran importancia por sus impactan-
tes resultados es el también clandestino y no re-
conocido acuerdo entre autoridades y el Primero
Comando de la Capital en Sio Paulo que via una
seria de acuerdos sobre politica carcelaria con esta
organizacién gigantesca que agrupa a la inmensa
mayoria de los presos de este estado se logrd dismi-
nuir la violencia en las calles de esa enorme urbe.

Fue muy eficaz, pero desde diciembre del 2012 ha
hecho crisis y hay un incremento de la violencia sig-
nificativo en Sio Paulo.

Mis reciente y unos de los temas emergentes en uno
de los seminarios de este proyecto ha sido el acuerdo
entre maras y el gobierno de El Salvador que al
igual que los anteriores es negado por sus protago-
nistas del sector del Estado y que ha significado una
reduccién de la violencia homicida significativa en
un pafs que tiene una de las mds altas del mundo y
se mostraba impotente para enfrentar el problema
con medidas penales.



¢Cudnta legitimidad y sostenibilidad pueden tener
este tipo de acuerdos? sNo estamos creando mds bien
condiciones para una violencia futura mayor dédndole
poder al crimen organizado para regular el crimen?
Son dos de las muchas preguntas que se debaten en
la actualidad y que el proyecto ha contribuido a poner
en la agenda.

Drogas: nuevos escenarios para antiguos problemas

El consumo y trfico de drogas se ha convertido en
un tema clave de la agenda de seguridad en la region.
Los debates desarrollados muestran que incluso en
aquellos paises considerados lejanos al circuito inter-
nacional de la droga, traen como principal reclamo
ciudadano el problema de las drogas.

Sin embargo la definicién misma del problema estd en
proceso. Para muchos las drogas son el inicio de orga-
nizaciones criminales encargadas del traslado de co-
caina (y otras drogas) hacia Estados Unidos y Europa,
para otros el tema se ha trasladado a las calles de las
principales urbes latinoamericanas con indicadores de
consumo preocupantes. Finalmente queda claro que la
regién dejé de ser una de trdnsito para complejizarse
en una donde el consumo es cada vez mds relevante e
impacta en la violencia y criminalidad cotidianas.

En este marco la estrategia desarrollada de guerra
frontal a las drogas no ha tenido los éxitos esperados
y se abren voces que ponen en duda cuales son los me-
jores caminos para avanzar. Pero primero vale la pena

incluir algunos datos que sirven de contexto al debate.

Preocupantes son los datos que entrega el re-
porte de la Estrategia Internacional de Control
de Narcéticos del Departamento de Estado'. Asi

11. Este reporte identifica a los mayores productores de dro-
ga en el mundo, pero también a quienes tienen un rol de
transito, de lavado de dinero o de provisién de precursores
quimicos para la produccién de metanfetaminas. También
identifica a los paises que han fallado o no han hecho los
esfuerzos suficientes para el control de drogas.

de los 22 paises identificados como los mayores

productores de drogas y de trdnsito de drogas, 15
pertenecen a América Latina y el Caribe: cinco a
Sudamérica (Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert
y Venezuela), toda Centroamérica, mds México,
Republica Dominicana y Haiti. Sin duda es urgente
redefinir una nueva estrategia en la lucha contra las
drogas dado que los mismos paises han aparecido
en listados similares en los dltimos afios y las ac-
tuales estrategias no parecen funcionar para limitar
la produccién, el trdnsito y peor atn el consumo
interno.

En el listado de los paises donde se encuentran ma-
yores cantidades de precursores quimicos aparecen
Brasil, Argentina y Chile, repitiendo México del
grupo anterior. Interesante que en un punto clave
que pone en jaque la configuracién de las nuevas
drogas de preocupacién mundial aparecen paises
que en la mayorfa de estrategias no juegan un rol
principal. Sin duda serd importante revisar los me-
canismos legales e informales por los cuales se han
convertido en paises vinculados al negocio de los

precursores quimicos.

De los 66 paises que mayormente registran lavado
de dinero, 12 son de América Latina (México entre
ellos). En esta lista figuran también Estados Unidos
y paises relevantes de la Unién Europa, como
Francia y Alemania. Asi el lavado de dinero es glo-
bal y deberia estar en el centro de la batalla contra
las drogas. Sin duda la presencia de paises desarro-
llados en el listado pone en entredicho el énfasis que
ha puesto la estrategia antidrogas inicamente en la
erradicacién del cultivo. Ir contra el dinero es sin
duda la estrategia mds efectiva pero requiere meter
a otros paises en las estrategias de accién y en la

solicitud de acciones efectivas.

Se destaca Centroamérica por ser el paso natural
entre Sud y Norte América. Se calcula que el 90% de
700 toneladas métricas de cocaina enviadas anual-
mente de Colombia hacia EE.UU. pasan por paises
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centroamericanos. En especial se habla del Tridngulo
Norte (Guatemala, Honduras y El Salvador), sena-
lando que las pandillas nacionales estdn formando
alianzas con redes criminales internacionales. Este
dato llama la atencién ya que los estudios nacionales
son bastante mds cautos en sefialar estas vinculacio-
nes. Pero ain mds, ;son los mareros los nuevos capos
de la droga o mds bien un ejército de soldados pobres
y violentos aquejados por multiples problemas socia-
les? De lo segundo ni una palabra en el informe.

Al parecer los narcos estdn aprovechando la globa-
lizacién. El reporte senala que el tréfico ilegal entre
Sud América y Africa Occidental sigue aumentando.
Asi en 2009, cerca de un tercio de la cocaina desti-
nada a Europa pasé por Africa Occidental como in-
termedio en el camino desde Sud América.

Pero no sdlo de oferta se trata el negocio de la droga.
El reporte indica que respecto a la demanda durante
el 2011 los EE.UU. dedicaron cerca de USD$10 bi-
llones en fondos federales a apoyar la reduccion de
demanda de drogas. Senalan que el consumo de dro-
gas ilicitas, excepto la marihuana, ha caido un tercio
desde los 70. Se olvida de sefalar que a pesar de esta
caida sigue siendo el principal destino de la droga y
que parte importante de los problemas latinoameri-
canos en la lucha contra la droga se presentan en las
antiguas y nuevas rutas de droga hacia los EE.UU.

Como es costumbre, el reporte identifica a los pai-
ses en el mundo identificados como débiles en sus
esfuerzos contra el flagelo de las drogas, en el 2011
dos son latinos: Bolivia y Venezuela (Burma es el
tercero). Respecto de Bolivia, se sefala que si bien
no han conseguido disminuir el cultivo neto de
coca, al parecer la produccién de cocaina se ha
estabilizado, pero se le critica que ha fallado en
el desarrollo e implementacién de una estrategia
nacional de drogas y en el control del mercado li-
cito de coca. En tanto, sobre Venezuela se sefialan
como elementos problemdticos su frontera porosa
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con Colombia, su débil sistema judicial, la incon-
sistente cooperacién internacional antinarcdticos y
un ambiente permisivo y corrupto que hacen del
pais un preferido para los traficantes. También se
le sefialan ciertos problemas con la informacién,
pues no se entregan evidencias de la destruccién de
la droga decomisada, aunque si han transferido a
los EE.UU. algunos traficantes de drogas buscados.
El gobierno boliviano ha contestado pidiendo que
se legalice el consumo de hoja de coca reconocido
como una tradicién milenaria.

Como se puede ver la informacién pone al dia he-
chos de los que ya sabemos hace mucho. La droga se
ha latinoamericanizado y sus beneficios econémicos
globalizado. Las alternativas de politica desarrolla-
das en los tltimos afios no han servido y en el pro-
ceso nos hemos convertido en paises de consumo
donde la lucha por el control callejero aumenta los
niveles de violencia y homicidios en diversos barrios
y ciudades de la regién.

La situacién en Estados Unidos

El afio 2012 el gobierno norteamericano lanzé su
nueva politica de control de drogas poniendo el
acento en la prevencién y el tratamiento de los con-
sumidores antes que las politicas de control y perse-
cucién. El cambio no es menor y sin duda reconoce
la profundidad del problema en los Estados Unidos
y sus implicancias para el resto del mundo.

Esta variacién de enfoque es especialmente impor-
tante para América Latina, donde se produce el
90% de la cocaina del mundo y se transporta un
porcentaje similar para ser introducido en nuestro
vecino del norte. Los miles de millones de délares
invertidos en la llamada ‘guerra contra las drogas’
no han tenido el efecto esperado, por el contrario el
gobierno norteamericano estima que el uso ilicito
de drogas tiene un costo aproximado de 193 mil
millones de délares anuales.
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En este contexto el gobierno de Obama se impuso
el objetivo de lograr una reduccién del 15 por ciento
de la tasa de uso de drogas entre 2010 y 2015, para
lo que se estd avanzando lentamente y se requiere de
una perspectiva innovadora.

Los datos son abrumadores y reconocen una proble-

mdtica compleja:

En el dltimo mes el consumo de drogas ili-
citas en alumnos de 10mo grado aumentd
al 19,2%.

Cada afno se estima que alrededor de 400
mil recién nacidos son afectados por el uso
de drogas y alcohol durante el embarazo.
En el 2010 mds de 23 millones de norteame-
ricanos (9 por ciento) mayores de 12 afios
necesitaban tratamiento especializado para
los abuso de sustancias ilicitas pero sélo 2.6
millones lo recibié.

Entre la poblacién estatal penitenciaria con
problemas de adiccién el 53 por ciento tuvo
al menos 3 sentencias previas, comparado
con el 32 por ciento de aquellos que no tie-
nen problemas de adiccién.

La informacién muestra una urgencia clara para
invertir y actuar con inteligencia en el marco de
las mejores medidas para implementar. La expe-
riencia parece demostrar que el control y el encar-
celamiento son las inversiones menos efectivas. El
mismo documento del gobierno destaca que de
cada 1US$ invertido en programas de prevencién
basados en evidencia se pueden reducir mds de 18
US$ en otros gastos principalmente vinculados a

construccién de cdrceles y aumento de policias.

Con todos estos antecedentes la nueva politica de
control del consumo de drogas en Estados Unidos
reconoce la utilidad de la respuesta punitiva pero
sus serias limitaciones, incluye los problemas de
adicciones entre los serios problemas de salud que
debemos resolver el futuro cercano y define las dro-
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gas sintéticas como el gran desafio del consumo de

drogas del futuro.

El reconocimiento que realiza el gobierno nor-
teamericano abre una ventana de oportunidad para
avanzar en un didlogo sobre las drogas de amplitud
que reconozca la corresponsabilidad del fenémeno
y también sus serias raices sociales. A nuestros go-
biernos latinoamericanos les toca avanzar también
con perspectivas similares, dejando de encarcelar
consumidores para ofrecerles programas de salud
efectivos. Incluyendo programas de educacién para
prevenir el uso indiscriminado de alcohol y dro-
gas licitas mds que encarcelar a los jévenes que las
consumen.

En este marco el debate sobre la descriminalizacién
del consumo de marihuana puede ser un espacio
natural para revisar las posiciones y proponer avan-
ces concretos y regionales con seriedad. De otra
forma, seguiremos entrampados en los formalismos
o visiones tradicionales que no sélo no permiten
avanzar en la disminucién del problema sino que

permiten su agravamiento.
:Nueva estrategia contra las drogas?

La guerra contra las drogas no parece ser la forma
como enfrentar el problema. Hasta ese punto hay
acuerdo en América Latina pero como continuar en
el debate es una incégnita. Se han alzado voces (que
estdn presentes en los debates regionales desarrolla-
dos por el proyecto) a favor de la legalizacién del
consumo de ciertas sustancias como la marihuana,
pero estamos lejos de un consenso. La informacién
ain no es clara pero de forma sistemdtica e incre-
mental los principales lideres de la regién buscan
formas de enfrentar el incremento de la violencia
del trdfico y las consecuencias sociales abrumadoras
del consumo con rapidez y efectividad.

Mids alld de los acuerdos de las reuniones de presi-
dentes o los mandatos de algunos organismos inter-

nacionales, los debates sobre la mejor y més efectiva



forma de enfrentar estos problemas se ha trasla-

dado a los paises con mucha rapidez. La carencia
de consenso frente a la legalizacién se enfrenta a un
acuerdo general que el consumo debe ser tratado
como problema de salud publica. Sin embargo, en
la mayoria de paises se han aumentado las penas y
castigos por drogas y lo que es atin mds paradéjico
la proporcién de detenidos por porte y consumo de
drogas supera largamente a aquellos detenidos por
tréfico.

La ciudadania tampoco tiene un acuerdo claro de
cémo mejor avanzar. Las encuestas de opinién re-
flejan la preocupacién pero también el temor que

trac de la mano mayores pedidos de castigo. Los
debates realizados en el proyecto dejan mds interro-
gantes que soluciones, por lo que sin duda este serd
un tema que marque la agenda de accién politica y
debate publico en los préximos afios.

Las tareas pendientes se vinculan con la necesidad
de generar informacién sélida que permita avanzar
en disefio e implementacién de politicas publicas
pero también la conviccién de mayor inversién en
las politicas de salud pdblica. Estas tltimas hoy
reconocidas como claves pero muy limitadamente
cambiadas o disefiadas para tener un impacto real

sobre un problema creciente.




ANEXOS
Relatoria Region Andina

LEYES, PENAS Y CARCELES: ;CUANTO SIRVEN (Y CUANTO NO) PARA LA SEGURIDAD
CIUDADANA:?

Carlos Basombrio

Esta publicacién estd disponible en http://www.wilsoncenter.org/publication/RegionAndina

Relatoria Cono Sur

SEGURIDAD DEMOCRATICA: DE LAS PROPUESTAS A LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS
PUBLICAS
Lucia Dammert

Esta publicacién estd disponible en http://www.wilsoncenter.org/publication/Seguridad Democratica

Relatoria Centro América

OPCIONES PARA MEJORAR LA SEGURIDAD CIUDADANA Y RESPONDER A LA VIOLENCIA
JUVENIL EN CENTRO AMERICA

Carlos Basombrio, Verénica Colon-Rosario, Christine Zaino

Esta publicacién estd disponible en http://www.wilsoncenter.org/publication/ViolenciaJuvenil
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