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1. Perspectivas y funciones del Observatorio del Crimen Organizado en América
Latinay el Caribe

En su concepcion original, la idea basica del Observatorio era recolectar informaciones entre
un grupo interdisciplinario de expertos que trabajan con los temas de politica pablica, crimen
organizado, etcétera. EI Observatorio era concebido como un espacio abierto de discusion.
Las funciones de la FES en ese contexto eran de organizacién, administracion, direccion de
los trabajos, y aprovechamiento de los debates, analisis y propuestas.

La propuesta ahora es ir mas alla y construir un Observatorio que tiene productos propios y
esta en capacidad de hace propuestas y de pasar de ser un espacio de deliberacién abierta, es
decir dedicado al intercambio de opiniones y la discusion de andlisis, a un espacio de
negociacion politica en donde se elaboran propuestas conjuntas de los integrantes del
Observatorio.

OBSERVATORIO DEL CRIMEN
ORGANIZADO EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE
/ N\
? 2N

¢Lugar de Discusion? ¢Lugar de negociacion?
- Intercambio de opiniones, y —> Concertar propuestas por
discusion de analisis, sin todos los integrantes y la
propuestas hechas por el presentacion junta de éstas
conjunto de los integrantes.
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En la discusion de la naturaleza institucional del Observatorio surgieron las siguientes
propuestas:

Creacion de conceptos y definiciones compartidas por los integrantes del
Observatorio
Una conceptualizacion que permita saber a qué se hace referencia cuando se habla de
crimen organizado y de las demas variables que hacen parte de los andlisis y estudios
propuestos. De acuerdo con algunos participantes, el ejercicio de conceptualizacion es
fundamental para poder hacer comparaciones y para definir lineas de trabajo a
priorizar. Se propusieron los siguientes preguntas directivas para la elaboracion de los
conceptos:
o ¢Qué actores (pandillas 0 maras, bandas criminales) y fenGmenos (corrupcion,
trafico de drogas) hacen parte del crimen organizado?
o ¢COmo operacionalizar las categorias para tener un entendimiento sistematico
del crimen organizado?
o ¢Cudles son las dindmicas del crimen organizado?
o ¢Como impacta el crimen organizado en las politicas publicas?
o ¢Cudl es la relacion entre crimen organizado, por un lado, y conflicto social,
distribucion del ingreso y cohesion social, por el otro?
o ¢Cuadl es la relacion entre crimen organizado y gobernabilidad?

Otros afirman que, en todo caso, los fendmenos estudiados por el Observatorio son
dinamicos, por lo que el trabajo conceptual también debe ser adaptable de acuerdo
con la evolucidon de las problematicas y las diferencias que existen entre paises. Una
posible solucion a las dificultades que plantea la construccién de consensos es usar
definiciones ya utilizadas por otras organizaciones y construir matrices preliminares
que crucen paises y categorias simples, como tipos penales, variables comUnmente
aceptadas y cantidad de normas en la materia.

Elaboracion de metodologias compartidas

La orientacion metodoldgica enfocada en una vision regional puede ser la base de la
identidad del Observatorio, lo que no interfiere con la libertad de investigacion de
cada miembro, ni desconoce las condiciones locales de cada pais o de cada
comunidad.

En ese marco es necesario sistematizar la informacion disponible, dada la gran
variedad de las tematicas relacionadas con el estudio del crimen organizado. Para
ello, es preciso identificar a qué se quiere responder con el analisis de dicha
informacion.

Desde una perspectiva mas politica, la necesidad de contar con una base
metodoldgica comun se sustenta en la necesidad de no responder de manera acritica a
los interrogantes generados por los propios gobiernos.

Creacion de un banco de datos compartidos como base de analisis
Un banco de datos manejado por el Observatorio podria servir como base de analisis
compartido por sus integrantes.
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Se advierte sin embargo, que la experiencia demuestra que los bancos de datos
generalmente fracasan, a menos que se pague por ellos. Asimismo, la divulgacion de
los datos es problematica porque puede convertirse en objeto de lucha politica.

Una manera en que ello puede ser solucionado consiste en no recurrir a la
construccién de bancos de datos sino a fuentes abiertas que brindan independencia de
los estados. Por lo anterior, la especificacion de las fuentes y metodologias es
fundamental.

e Expectativas investigativas y escasez de recursos
Es evidente que, aunque el espectro de temas relacionados con el crimen organizado
es muy amplio, el Observatorio no tiene la capacidad de abarcarlos totalmente. Con
los recursos disponibles actualmente no es posible hacer investigacion primaria, ni
producir datos. Lo que puede hacerse es que los integrantes del Observatorio que
hagan ese tipo de investigacion, resuman e interpreten sus estudios y los de otros para
compartirlos criticamente en el Observatorio.

De otro lado, es importante determinar qué se puede hacer mejor, qué hay que evitar
y cuales politicas pueden tener éxito en el combate al crimen organizado, a través del
analisis de experiencias.

e Lineas de investigacion
El trabajo del Observatorio se ha venido presentando de manera muy fragmentada,
por lo que se debe hacer un esfuerzo por generar dos o tres lineas de investigacion
que establezcan las bases de la identidad del Observatorio va a tener una identidad en
América Latina. Se propusieron las siguientes®:

o Estudios comparativos y estudios de caso.

o Estudios funcionales del crimen organizado.

o Estructura dindmica y liderazgo de distintas organizaciones criminales en la
region, y sus alianzas regionales y transnacionales.

o Crimen y gobernabilidad, dado que no interesa estudiar el crimen organizado
per se, sino sus impactos sobre la legitimidad y funcionamiento del estado, su
capacidad para proveer servicios publicos basicos, y su operatividad en
sistemas politicos democraticos.

o Buenas y malas practicas e instituciones para el combate al crimen
organizado, incluyendo la relacién entre prevencion y coercion, reformas de
policia, sistemas juridicos, sistemas carcelarios-penitenciarios, uso de la
inteligencia por parte de los Estados, experiencias de trabajo bilateral o
multilateral para el combate al crimen organizado, entre otras.

o Causas y factores de contexto que facilitan el surgimiento y permanencia del
crimen organizado, tales como debilidad del estado, emergencias naturales,
etc.

! Algunas de estas lineas ya estan incorporadas al trabajo del Observatorio, especialmente la de crimen
organizado y gobernabilidad.
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e Identidad politica
En general, hay acuerdo frente a la necesidad de construir una identidad académica
antes de proyectar al Observatorio como actor politico con capacidad de ofrecer sus
productos, sus ideas, y sus intervenciones en los debates publicos de cada pais.
En cuanto a la proyeccion politica futura del Observatorio, es importante mantener la
aspiracion inicial de que el Observatorio desarrolle una incidencia en la construccion
de politicas publicas referidas a la seguridad.
Aunque se prevé una dificultad en la creacion de consensos politico-ideoldgicos entre
los miembros del Observatorio, hay consensos basicos, como el respeto a los
derechos humanos. Son precisamente estos consensos basicos los que permiten
trabajar con confianza mutua.

e Sistema de alerta temprana
Otra forma de construir identidad politica es mediante alertas tempranas que el
Observatorio pueda emitir, lo que implica no s6lo la recopilacion de datos, sino
también el analisis de las condiciones cambiantes y la capacidad de prediccion, asi
como la accesibilidad de sus estudios.

2. Bloque I1. Temas Transversales Del Observatorio

2.1. Reformas judiciales

En esta materia se discutié sobre los problemas basicos, factores criticos, buenas y malas
practicas con respecto a reformas judiciales contra el crimen organizado, a partir de la
presentacion del Dr. Cristian Riego, Director Ejecutivo, Centro de Estudios de Justicia de las
Américas (CEJA):

Problemas basicos:

Origen de las reformas judiciales en la region

El combate al crimen organizado no ha sido un tema importante dentro de las reformas
judiciales en Ameérica Latina, las cuales son producto mas bien de los procesos de
transicion a la democracia. Por lo tanto, sus valores y sus énfasis han sido
tradicionalmente los de la transicién, a saber, el fortalecimiento institucional, el respeto
por los derechos individuales, la transparencia en los procedimientos y los sistemas
estatales, y el control del poder.

Solo en los ultimos afios surgio la preocupacion por la efectividad del sistema de justicia
penal, centrada a su vez en la persecucion penal. Las nuevas opciones institucionales para
la persecucion penal son los ministerios publicos, en reemplazo de los jueces de
instruccion criminal.

Poca efectividad de la justicia penal
Es dificil conocer la efectividad de los sistemas latinoamericanos de justicia penal en el
combate a la criminalidad organizada; hay muy pocas estadisticas al respecto, o son
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principalmente propagandisticas. No obstante estas dificultades, existen algunos
hallazgos:

o Amplios margenes de impunidad e ineficacia: Hay muy poca o nula
persecucion y, en ocasiones, esta impunidad se tiene incluso con homicidios y
delitos sexuales. Aunque hay diferencias considerables entre paises, ninguno
alcanza los estandares internacionales.

o En algunos casos muy localizados se ven problemas de corrupcién dentro del
ministerio publico.

e Debilidades institucionales
Como factor explicativo de la impunidad y falta de efectividad de la justicia penal estan,
en primer lugar, los problemas institucionales referidos a:

o La estructura y funcionamiento del ministerio publico: EI ministerio publico
es nuevo en la persecucion penal, aunque su existencia sea mas antigua.
Ademas, es un organismo con un bajo perfil publico, siendo asi que la
poblacién no le identifica como responsable de la materia, lo que le ha
permitido cierta impunidad a pesar de los malos resultados. Es igualmente un
organo que privilegia el principio de autonomia, lo que ha acelerado un efecto
de aislamiento, cuyo resultado es un escaso poder para convocar a los demas
organos del estado y cooperar con ellos.

o El contexto politico en el que actlan las instituciones de persecucién penal es
muy complejo. Por ejemplo, hay grandes expectativas respecto a la resolucion
de algunos casos; en ocasiones la presion es tan fuerte que incluso se puede
quitar al ministerio publico la funcion propia de recibir esos crimenes.

o Lo anterior puede relacionarse con una excesiva disponibilidad de recursos
tanto del ministerio publico como de la policia para atender ciertos problemas,
con el consecuente abandono del resto de casos, a pesar de que los de alta
gravedad sélo lleguen a resolverse de manera superflua y supernumeraria.

o Temor de la clase politica de ser objeto de persecucion por el ministerio
publico cuando éste es muy eficiente. La clase politica se enfrenta al dilema
de tener un organismo con fortalezas institucionales que le permitan lidiar con
los casos criminales mas graves, pero que no esté en disposicion de
perseguirle. Generalmente, este dilema deriva en debilidad institucional, lo
que se expresa en la inexistencia de recursos, incentivos e iniciativas de
reforma.

o Instrumentalizacion politica: Uso del ministerio pablico para perseguir a los
enemigos politicos. Esta persecucion no necesariamente se hace con fines de
penalizar, sino simplemente para abrir investigaciones, de tal manera que se
cuente con un mecanismo de disuasion para calmar los entusiasmos criticos.

e Problemas operativos
Ademés de los problemas institucionales, hay otros de naturaleza operativa que vale la
pena sefalar:

2 Actualmente est4 a punto de publicarse un estudio comparativo, que abarca 6 paises, sobre la capacidad de los
sistemas reformados de justicia penal para hacerse cargo de la criminalidad compleja. Los hallazgos que aqui se
enuncian son resultados de dicho estudio.
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o Inadecuada seleccion de casos. Mientras la gran mayoria de casos no son
graves, sOlo un pequefio porcentaje de casos requiere realmente de la
sofisticacion tecnoldgica. El problema operativo central es la seleccién
inadecuada o inexistente, pues los fiscales gestionan a discrecion los casos,
muchas veces en respuesta a unos estimulos perversos que premian la
cantidad de casos atendidos.

o Burocratizacion de la investigacion: Una vez recibidos los reportes, y aunque
haya una cierta seleccion, se adjudica una pauta de investigacion, pero no se
tiene la capacidad de disefiar una estrategia segun las necesidades del caso.
Entonces, se define una gran cantidad de diligencias, que recaen sobre los
organos auxiliares (policias, médicos, etc.) en volumenes inmanejables. Esta
dindmica transforma a la institucion en un enorme aparato de tramitar
diligencias, muchas de ellas sin un contenido relevante, y otras tantas que no
se pueden cumplir, con lo que el sistema pierde la orientacién hacia los
resultados.

o Falta de coordinacion interinstitucional entre el ministerio publico y su
contraparte policial u otros 6rganos del Estado. En general, la coordinacion es
obstaculizada por el hecho de que los incentivos de estos organismos no estan
alineados.

o Confrontaciones burocraticas entre policias y fiscales, muchas veces por la
misma organizacion interna y debilidad administrativa del ministerio publico.
Estos problemas también se expresan a nivel de las clpulas.

o Ubicacién difusa del “rol policial detectivesco™ En algunos casos, la
dificultad se deriva de que esta funcion estd situada en la policia
administrativa y esta sujeta incluso a una Iégica militarizada. En otros casos se
ha intentado poner esta funcidn bajo la custodia de los fiscales, y esto ha
derivado en que éstos intentan transformar a los policias en operadores
judiciales.

Factores criticos:

La capacidad del ministerio publico de convocar a, y cooperar con, los demas 6rganos
del Estado.

La probidad de los funcionarios del ministerio pablico.

La capacidad del ministerio publico de mantener auténomamente su fortaleza
institucional vis-a-vis la clase politica, a la que eventualmente persigue penalmente.
La existencia de un sistema adecuado de seleccion y priorizacion de casos criminales,
y la rendicion de cuentas acerca de cuales casos se seleccionan y cuéles se archivan.
La capacidad para asignar racionalmente los recursos segun la gravedad de los casos.
El empoderamiento del ministerio publico frente a los demas 6rganos del Estado.

La capacidad de respuesta del ministerio publico a la presién y veeduria ciudadana.
Su capacidad técnica para construir estrategias de investigacién segun la complejidad
de los casos.

La orientacion hacia los resultados y la eliminacion de estimulos perversos.

La alineacion de estimulos de las entidades que combaten el crimen organizado.

La organizacién interna y la fortaleza administrativa del ministerio pablico.

La coordinacidn interinstitucional, especialmente entre ministerio pablico y policia.
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La ubicacion del rol policial detectivesco en la institucion adecuada.

Disponer de sistemas de informacion adecuados e implementar tecnologias de la
informacidén y la comunicacion en la justicia. Asimismo, compartir informacién entre
entidades responsables de la persecucion penal.

Disefar la implementacion de las reformas, pues no necesariamente hay problemas
con la configuracién de las normas procesales, sino con la manera en que se disefio su
aplicacion, teniendo presente, como en el caso colombiano, que la politica criminal es
muy precaria.

Desarrollar servicios penales y judiciales con vocacién de servicio al ciudadano.
Contar con recursos suficientes para aumentar la cantidad de policias judiciales,
mejorar la infraestructura para proteger a los testigos, fortalecer los mecanismos de
informacion a las victimas y garantizar la participacion de estas ultimas en los
procesos.

Buenas practicas:

Los seguimientos que hace la fiscalia desde hace un afio en Bogoté para perseguir la
violencia sexual, que estdn basados en la cooperacion interinstitucional y en la
disponibilidad de unidades especializadas.

En general, es una buena préctica de la fiscalia colombiana tener especializacion en
muchas areas, aunque ello también haya generado problemas en la organizacion.

En todo caso, es importante sefialar que estas buenas précticas sélo tienen lugar en cuanto
no dafien los puntos de equilibrio del sistema, pero la selectividad lograda no lleva a que
los casos mas graves se puedan abordar de manera estratégica bajo las condiciones
institucionales presentes.

Lo que se debe evitar (“malas practicas”):

No dejar madurar las reformas procesales, sino poner en marcha nuevas reformas
antes de que las primeras estén en capacidad de dar resultados. La impaciencia
conduce a evaluaciones deficientes que impiden construir sobre lo construido. Esta
falta de continuidad en las politicas se da en toda la regién. Por ejemplo en Colombia,
después de la reforma al codigo procesal penal, se reform6 el sistema penal
acusatorio, se cred la Ley de Justicia y Paz (justicia transicional) y se modifico el
régimen de adolescentes.

Hacer reformas presupuestalmente deficitarias, destinadas a una ejecucion parcial.
Esto fue lo que ocurrié en Colombia, pues todo lo anterior se quiso llevar a cabo con
los mismos recursos.

En Colombia, la desarticulacién entre la politica criminal (liderada por el gobierno) y
la Fiscalia (que hace parte de la rama judicial). De hecho, la politica publica no es
compartida por los diversos poderes. Un ejemplo paradigmatico es la Ley de Justicia
y Paz, en la que hay una contradiccion entre la politica del ejecutivo y lo que esta
desarrollando la Corte Suprema, y en muchas de las sentencias del sistema penal
acusatorio hay contradicciones entre la jurisprudencia y la ley, y entre la politica
criminal y el criterio de los fiscales.
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e La realizacion de reformas en pleno proceso penal sobre la corrupcion politica en
Colombia, el cual esta siendo adelantado por la Corte Suprema y la Fiscalia.

e La captura de la Fiscalia por parte de la delincuencia mafiosa.

e El transplante legal que se dio en Colombia, Per( y Bolivia para el combate al lavado
de activos, lo que se hizo siguiendo las recomendaciones del Grupo de Accion
Financiera Internacional. Se cre6 una legislacion muy avanzada que no tiene en
cuenta las caracteristicas fundamentales de la economia en donde se ha implantado,
concentrandose en el sector financiero, aunque en Ameérica Latina prima la
informalidad, hay poca bancarizacion, las transacciones en efectivo son muy grandes
y la evasion de impuestos es enorme.

e La aproximacion individual a los casos, dado que detras de muchos de estos temas de
criminalidad compleja hay organizaciones criminales. Por eso es mejor trabajar los
casos de manera sistematica, investigando las actividades de la organizacion, y
después de eso seguir con la imputacion individual de las personas.

2.2. Reformas Policiales

Al respecto se sefialan los problemas basicos, factores criticos, buenas y malas practicas con
respecto a reformas judiciales contra el crimen organizado, identificados en las discusiones y
en la presentacion de la Sra. Haydée Caruso, Antropologa, Secretaria Nacional de la Rede
Nacional de Altos Estudos em Seguranca Publica (RENAESP).

Problemas bésicos:
e Falta de arraigo dentro de los cuerpos de policia

o Resistencia interna a la reforma, por el temor que tienen los policias a perder
el trabajo, a tener que trabajar mas, 0 a no poder seguir generando ingresos
extras a partir de préacticas corruptas.

o Baja remuneracion de los policias.

o Falta de comunicacion directa sobre los objetivos y alcances de la reforma, lo
gue origina rumores y malas interpretaciones.

o Falta de concertacién de algunos asuntos, aunque las personas con las que
habria que concertar son precisamente quienes se oponen a la reforma.

e Pérdida del impulso externo a la reforma

o Falta de apoyo politico, dada la reorientacion de las prioridades de quienes
inicialmente impulsan las reformas.

o Inmediatez y necesidad de resultados espectaculares en el corto plazo, lo que
Ileva a descuidar las tareas del largo plazo.

o Léaqica electoral, la cual favorece la no solucion de los problemas, pues el
politico gana mas votos al mostrar su preocupacion frente a algo que esta mal.

e Debilidad del Estado
En America Latina la mayoria de proyectos politicos, tanto desde la izquierda como
desde la derecha, no propenden por el fortalecimiento del Estado y la institucion de
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policia. Esto se suma a la alta tasa de rotacion de ministros y la falta de direccion
estratégico-politica sobre los cuerpos de policia por parte de los gobiernos, lo que
afecta los sistemas de seguridad publica.

Otros problemas

o Falta de recursos para la inversion en infraestructura, pues la mayoria del
presupuesto de las policias se dirige al pago de salarios.

o Indiferencia e incluso rechazo por parte del mundo académico para abordar el
tema de seguridad, por considerarlo un tema fascista

Factores criticos:

Hacer la reforma policial en el marco de la reforma del sector seguridad y del
fortalecimiento del Estado.

Tener mayor capacidad de gobierno politico de la seguridad y la creacién de cuadros
politicos para el tema.

Determinar claramente el titular de la responsabilidad de la seguridad ciudadana y
crear mecanismos de rendicion de cuentas.

Dignificar la funcién policial, con mejores salarios, descanso efectivo y capacitacion
continua.

Disponer de los recursos necesarios, y contar con una planeacion adecuada.

Entender la cultura policial para planificar de manera més acertada la forma en que se
generaran los cambios.

Garantizar apoyo politico a la reforma durante todo el periodo en el que haya de
implementarse.

Garantizar la continuidad de las politicas, a pesar de los cambios de gobierno.

En los estados federales, desarrollar una integracion operacional de las policias que
no desconozca las diferencias.

Tener una adecuada difusion, a fin de dar a conocer al publico interno lo que en
realidad se requiere con este proceso, y al publico externo el modelo de policia que
quiere darsele a la comunidad.

Vincular a la academia, con el fin de elevar la capacidad técnica de las politicas.

Buenas practicas:

Ampliacién de la participacion

En el marco del Foro Nacional Brasilefio sobre los problemas publicos de seguridad y
los factores asociados se logro no sélo la realizacion de conferencias nacionales sobre
seguridad publica, sino también la creacion de mecanismos de seguimiento.
Igualmente, en este espacio se trabajan sistematicamente temas que interesan al pais,
mediante cdmaras técnicas y de investigacion aplicada.

Desde este espacio se genera conocimiento cientifico, asi como opinion porque los
miembros juegan un rol clave en los medios de comunicacion y monitorean lo que el
Consejo Nacional de Seguridad Publica esta haciendo. En todo caso, el proceso
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colectivo resulté también en un mapeo que demuestra la dificultad de crear bases
comunes y en el mayor posicionamiento de algunas corporaciones, que no
necesariamente dialogan con otras.

Mas alla de la coercién

También en Brasil, se vio que el combate a la criminalidad pasa por la recuperacion
de territorio (barrios) por parte del Estado, lo que se logra a partir de la provision de
servicios publicos y la puesta en marcha de una policia comunitaria. No basta la
presencia policial.

Otras experiencias y practicas a destacar:

o Ladesmilitarizacion de la politica de seguridad ciudadana.

o El aumento de los impuestos a la seguridad privada, a fin de estimular la
consolidacién de la seguridad como bien puablico.

o Impedir las comunicaciones entre los delincuentes que estan en las cérceles y
sus redes fuera de ellas.

o Especializar unidades de la policia por tipo de delitos, y tener planes
estratégicos en cada campo.

o Abrir programas de posgrado en seguridad publica, que en Brasil hoy estan
articulados con las universidades y los centros de investigacion del pais.

Lo que se debe evitar (“malas practicas”):

Los “servicios adicionales” o “servicios individualizados” que los policias pueden
prestar de manera privada en sus tiempos libres, a fin de compensar los bajos salarios
que perciben, pues en la practica trabajan bien para quien les paga bien, y van a
descansar el dia que deberian prestar su servicio como policias.

Los proyectos politicos que favorecen el debilitamiento de las instituciones, y desde
los cuales se promueve la idea de que en la lucha contra el crimen organizado todo
vale.

La militarizacion de las politicas de seguridad y del érgano de policia.

La criminalizacién del consumo de drogas.

La continuidad de procesos de reforma que carecen de apoyo politico.

2.3. Armonizacion Legislativa

Al respecto se plantearon tanto en la presentacion del Sr. Jaime Martinez, Director

General de la Academia Nacional de Seguridad Publica (ANSP) de EI Salvador, como en el
debate del grupo, los problemas basicos, factores criticos, mejores y malas practicas con
respecto a la armonizacion de legislacion contra crimen organizado.

Problemas basicos:

10

Heterogeneidad en los conceptos
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A pesar de gque existe una definicion de crimen organizado incluida en el articulo 2b
de la Convencién de Palermo, ésta no ha logrado calar en la mayoria de legislaciones
como el modelo a seguir. En consecuencia, hay una diversidad de delitos que,
dependiendo de la legislacion, son considerados o no como parte del fendmeno del
crimen organizado.

Realidades nacionales diferentes

o Diversidad de problemas especificos de violencia y criminalidad entre paises,
a pesar de que en algunas subregiones se compartan problematicas comunes.

o Diferentes niveles de desarrollo de las reformas institucionales, politicas y
juridicas que constituyen la modernizacion de la justicia penal.

o Diversidad de culturas juridicas, desde el ordenamiento juridico de Estados
Unidos, donde prevalece el pragmatismo y la eficiencia, hasta la tradicion
cultural europea continental, presente en la mayoria de sistemas juridicos de
los paises de América Latina, donde se trata de hacer prevalecer el principio
de legalidad estricta y otros principios del debido proceso penal.

Dispersién normativa

Creacion de una gran cantidad de leyes especiales, reglamentos y convenios
subregionales son dispersos, desarticulados y, en ocasiones, contradictorios. La
armonizacion es aun mas compleja porque no so6lo se tienen normas penales sino
también normas administrativas (muchas veces subutilizadas).

Abismo entre normas y practicas

Prevalece el enfogue punitivo sobre el preventivo.

Los limites entre la protesta social y el terrorismo son difusos.

Existen normas pero no se implementan.

En la préctica la politica criminal en Centroamérica sigue respondiendo al
fenémeno de las maras o pandillas, a pesar de la existencia de normas
especializadas.

o O O O

Factores criticos:
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¢, Qué se debe armonizar?

No hay unanimidad frente a la necesidad de la armonizacién legislativa. Sin embargo,
asumiendo que éste sea el desafio, seria preciso armonizar conceptos a nivel
subregional, asi como los siguientes aspectos:

o Tipos de delitos con sus correspondientes penas.

o Procedimientos o instrumentos especiales para la investigacion y juzgamiento
de estos delitos.

o Tipos de responsabilidad que puede ser atribuida a las empresas,
corporaciones o0 personas juridicas.

o Principios, derechos y garantias fundamentales del debido proceso penal.
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o Diferenciacion entre crimen organizado transnacional y otros fenémenos
(como el de las “maras” o pandillas).

o Tratamiento comun o diferenciado del terrorismo y de la criminalidad
organizada.

o Relacion entre el enfogue punitivo y la vision preventiva.

o Orientacion de la politica criminal hacia los procesos que subyacen al crimen
organizado y a contrarrestar el poder econdmico de las grandes organizaciones
y estructuras de la criminalidad econémica, 0 a la persecucion de individuos y
el incremento de la celeridad penal.

La armonizacion no necesariamente solo se logra teniendo las mismas regulaciones,
sino también a través de mecanismos de coordinacién efectivos entre los paises, los
que pueden o no compartir las problematicas de criminalidad organizada. En efecto,
muchas veces lo que se requiere son legislaciones e instituciones dindmicas que
atiendan esas problematicas, y no convenciones que queden para siempre.

Derechos vs. efectividad de la politica criminal

Un factor critico para el combate al crimen organizado son las garantias en cuanto a
derechos fundamentales. Debe compararse la efectividad de las regulaciones penales
con y sin garantias. En todo caso, resulta fundamental definir cual criterio prima al
momento de adoptar una legislacion para el combate al crimen organizado.

Violencia politica vs. crimen organizado

Aquellas cuestiones que implican violencia politica deben verse mas como delitos
que como terrorismo. EIl terrorismo es una tactica, que puede ser utilizada tanto por
grupos gubernamentales —el Estado como terrorista— como por grupos no
gubernamentales —insurgentes o criminales (que no son iguales).

Evitar distorsiones
La armonizacién legislativa implica determinar las condiciones que justifican una

legislacién especial o la creacion de mecanismos operativos especiales, sin
sobredimensionar ni subestimar las realidades.

Buenas practicas:

12

Legislacion comun
Existe el Convenio centroamericano para la prevencion y la represion de los delitos

de lavado de dinero y de activos relacionados con el trafico ilicito de drogas y delitos
conexos, firmado en Panama el 11 de julio de 1997.

Simplificacion de la legislacion
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o En Costa Rica se expidiéo una Ley contra la delincuencia organizada que
simplifica la figura de la extincion del dominio e incluye una lista con las
entidades beneficiadas y los porcentajes correspondientes, evitando la
burocratizacion y dispersion en la administracion de los bienes incautados.

o El Parlamento Latinoamericano profirio la Ley marco referente a armas

pequenfas.

En Argentina, la figura legal de la “asociacion ilicita” le da libertad de

interpretacion a jueces y fiscales, con lo cual se simplifican y flexibilizan los

procedimientos. En contra de la asociacion ilicita cabe argumentar que su
constitucionalidad esta en entredicho, dado que juntarse con el fin de algo no
es un delito. Esta discusion tiene relevancia a la luz de lo que sucede con las
maras, a cuyos miembros tiende a criminalizarselos por el sélo hecho de que
dos personas 0 mas que tengan tatuajes se junten. Es cierto que se necesitan
figuras y herramientas flexibles, pero se empiezan a ver los peligros en cuanto
a vulneracion de garantias.

Considerar el terrorismo como una tactica

En Argentina la Camara establecio que el gobierno militar tuvo un plan criminal y
actud con “tacticas terroristas”. La figura hace que no se esté tipificando individuos
sino conductas, lo que brinda garantias en términos de derechos humanos.

Otras practicas a destacar

o Incluir en las causas la informacion anonima entregada al fiscal.

o Tipificar los casos en los que el terrorismo sea considerado como crimen
organizado.

o Utilizar normas administrativas en la lucha contra el crimen organizado,
potencialmente mas eficientes y mas adaptables a las dindmicas cambiantes
del crimen organizado que las legislaciones.

Lo que se debe evitar (“malas practicas”):

13

Burocratizacion

En Guatemala se cre6 una especie de consejo administrador de los bienes a los que se
ha extinguido el dominio, integrado por funcionarios de primer nivel como el
Presidente de la Republica. Este, a su vez, crea una secretaria, encargada de ejecutar
la administracion y las posibles transacciones con las instituciones que se verian
beneficiadas con los bienes.

Legislacion especializada mal empleada

En El Salvador la Ley contra el crimen organizado y delitos de realizacion compleja
de 2006 cred los “tribunales especializados contra el crimen organizado”. En la
practica, es una ley que estd conociendo principalmente de homicidios agravados,
extorsiones y otro tipo de delitos violentos atribuidos en su mayoria a maras o
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pandillas. De hecho, ya ha habido procesamientos por actos que fueron mas bien de
protesta publica.

Legislaciones que socavan los derechos civiles y politicos

(@]

o

Argentina hoy cuenta con una Ley Contraterrorista, copiada del modelo
norteamericano, que restringe los derechos civiles y politicos.

La Ley RICO® que surgi6 en Estados Unidos para combatir al crimen
organizado, invierte parcialmente los principios del derecho norteamericano.
Si el Estado presume una conspiracion, se puede declarar a una persona
culpable, la persona tiene que comprobar que es inocente y en ese proceso no
puede utilizar su cuenta bancaria, ni hipotecar su casa, entre otras.

Después del 11 de septiembre de 2001, con la Ley Patriota_hay una inversion
total de los principios de inocencia y culpabilidad en Estados Unidos.

En Colombia el sistema también invierte la carga de la prueba para los casos
de dinero proveniente del terrorismo o el narcotréfico, cuando la imputacion
es por enriquecimiento ilicito.

Sobredimensionar los delitos comunes para obtener ventajas burocréaticas

La experiencia chilena muestra que la categoria de crimen organizado puede
sobredimensionar los delitos comunes, facilitando una ampliacién innecesaria de los
recursos a disposicion de las burocracias especializadas.

2.4. Gobernabilidad y crimen organizado

Sobre este tema se recogen los problemas basicos, factores criticos, buenas y malas practicas,
identificados en las discusiones y en la presentacion del Sr. Francisco Thoumi, consultor
independiente, especialista en temas relacionados con las drogas ilicitas.

Problemas basicos:

Lo conceptual

Un primer problema es determinar si el crimen organizado puede darse sin establecer
vinculos con los grupos de interés, las instituciones del Estado y las élites locales,
regionales o nacionales. Partiendo de uno u otro supuesto, se tienen diferentes
relaciones causales posibles.

Lo préactico

o

o

Los estados débiles son mas propicios a la presencia y crecimiento del crimen
organizado local, nacional y transnacional.

El crimen organizado es més factible en contextos democréticos. Un momento
particularmente critico parece ser el de transicion de sistemas autoritarios a

® Por sus siglas en ingles: Racketeer Influenced and Corrupt Organizations Act.
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sistemas democraticos, pues las instituciones se encuentran en una situacion
de mayor vulnerabilidad.

o Si no hay separacién entre crimen organizado y gobernabilidad, las politicas
de mano dura para combatir al crimen organizado no tienen legitimidad dentro
de la sociedad.

Factores criticos:

El vinculo entre crimen organizado y gobernabilidad no se limita al apoyo que el
primero tiene en la policia, sino también dentro del estamento politico de la sociedad.
El crimen organizado no busca tomarse el Estado, sino asegurarse las condiciones
propicias para desarrollar sus actividades delictivas (la legalizacion los negocios del
crimen organizado reduciria los niveles de ganancia).

La reduccion de la violencia o el traslado de la misma a otras zonas es lo mas
conveniente para las élites, lo cual plantea_retos regionales.

Es poco probable que a partir de una negociacion con el crimen organizado se llegue
a un punto de equilibrio (crimen administrado). Esto no sélo plantea desafios
practicos, sino también éticos (el Estado no puede negociar formalmente un tratado
con el crimen organizado).

Las estrategias de combate al crimen organizado deben buscar mecanismos que no
dafien la capacidad de gobernar y administrar justicia dentro de un marco
democratico.

En contravia de las politicas neoliberales de los Gltimos afios, el combate al crimen
organizado requiere del fortalecimiento del Estado.

Lo que se debe evitar (“malas practicas”):

En el caso de Colombia, el crimen organizado maneja presupuestos municipales,
implementa proyectos de inversion, controla el contrabando, etc. Alli, una
gobernabilidad con gobernanza autoritaria ha sido el precio para controlar el crimen
organizado.

Sin embargo, la mano dura tampoco tiene mucho éxito en el largo plazo, pues la
existencia del crimen organizado puede ser mas favorable a un estado autoritario,
aunque débil, al permitirle mantener el temor y gestionar recursos de guerra.

En el caso de México, durante mucho tiempo el crimen organizado era una especie de
franquicia de las policias locales, con vinculos que llegaban hasta las cupulas del
Partido Revolucionario Institucional, PRI. Precisamente el vinculo con partes del
Estado hacia que no hubiera un nivel de violencia muy alto.

3. Bloque I11. Armonizacion del banco de datos y de los mapeos del crimen organizado

Propuesta para la armonizacion de datos del crimen organizado

Uno de los objetivos iniciales del observatorio era recoger y sistematizar las bases de datos
sobre crimen organizado en América Latina y el Caribe. Sin embargo, en el proceso se
encontraron deficiencias en los registros de informacion criminal en los paises participantes,
lo que dificulta por el momento el logro de dicho objetivo. En particular, es notoria la falta de
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un modelo de administracion de datos que pueda responder a las necesidades del
Observatorio, a fin de evaluar la calidad de los mismos y evitar sesgos.

Lo que sigue es el resumen de las discusiones y la presentacién de la Sra. Aracelly de
Casanova, Directora de Estadisticas Criminales del Ministerio de Gobierno y Justicia de
Panama:

La propuesta para avanzar en la cualificacién de la informacion consiste en hacer una
compilacion de los datos, evaluarlos y armonizarlos. Luego de ello se implementaria la base
de datos y se pondria a disposicion de los miembros del Observatorio para la elaboracion de
los mapeos del crimen organizado en los paises de la region.

En esta propuesta, las definiciones operacionales son las siguientes:

Armonizacién: proceso de homogeneizacion, integracion y complemento de
informacion a nivel de bases de datos hasta integrar la informacidn proveniente de
diferentes bases de datos en una plantilla Gnica.

Plantilla_de integracion: modelo Unico de datos validos que cumple con las
necesidades de los usuarios.

Control de calidad: proceso de limpieza de datos con el fin de dar integridad, ante los
posibles errores e inconsistencias, y de verificacion de los valores dentro del rango
esperado.

Variable de datos: estructura de campo de la tabla y su correspondiente significado de
campo Yy de valores.

Indicadores: herramientas para clarificar y definir de forma mas precisa los objetivos
e impactos. Son medidas que permiten verificar el progreso con respecto a las metas
establecidas. Los indicadores pueden ser cualitativos o cuantitativos.

Objeciones y aportes con relacion a la propuesta
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Necesidad de acuerdos internos

o Se debe determinar cuéles son los datos que se requieren desde la perspectiva
politica y técnica del Observatorio, los que son posibles de conseguir y los
vinculos institucionales con organismos publicos y privados, redes y otros
observatorios que son necesarios para conseguirlos.

o La determinacion de los datos cualitativos y cuantitativos debe estar en
consonancia con las preguntas que orientan los mapeos y con las lineas de
trabajo del Observatorio.

o EIl Observatorio no necesariamente debe construir un banco de datos, sino que
puede enfocarse en la sistematizacion de la informacion existente, a partir de
fuentes secundarias.

o Es importante hacer un mapeo de las redes, los vinculos y las organizaciones
principales del crimen organizado en distintas regiones y subregiones de
América Latina, incluyendo Estados Unidos y Norteamérica.

Tipo y calidad de los datos
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El trabajo del Observatorio podria empezar por una sistematizacion y
evaluacion critica sobre los datos existentes.

Se deben construir consensos metodoldgicos respecto de diversos procesos,
como la recoleccion de datos y la estimacion de valores no disponibles.

Las opciones metodoldgicas deben coincidir con el interés del Observatorio
por los impactos que tienen ciertas variables sobre las sociedades, y no por las

estadisticas e indicadores en abstracto.

Es fundamental contar con y analizar datos cualitativos y no solamente

cuantitativos.

e Recursos
Debe establecerse cuanto tiempo duraré este proyecto, cuantas personas se requieren
para recolectar los datos y armonizarlos, y cuéles serian los costos del banco de datos,
a fin de garantizar la continuidad y utilidad de este esfuerzo.

Productos:

e Lo que ya existe
Actualmente el Observatorio ya cuenta con contribuciones —mapeos— para el
Anuario 2010. Asimismo, hay articulos tematicos sobre: reforma policial, reforma
judicial, armonizacion legislativa y seguridad privada.

e Productos a desarrollar

o

o O O

Paper
Briefing
Pagina web
Anuario

e Temas a desarrollar en los productos

0 O O O O O O

Explicitar conceptualmente la nocién de crimen organizado.

Relacion entre el crimen organizado nacional y el transnacional.

Estado del arte nacional, subregional y regional del crimen organizado.
Fuentes de datos y bibliograficas sobre crimen organizado.

Vinculos socio-econdémicos y politicos del crimen organizado en los paises.
Organizacién social del crimen organizado.

Maras, pandillas y bandas, y sus vinculos con el crimen organizado.
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