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Resumen:

El tipo de policia y su relacién con los escenarios de
incertidumbre proclives a la violencia constituye un esfuerzo
principal de este estudio. Al ser la policia uno de los grupos
estratégicos mas visibles y tradicionales de la estatalidad,
se discute acerca de si ha tenido las competencias y
capacidades necesarias para construir Estado desde abajo.
Pero mas importante aun, se ha examinado el perfil del
policia que se requiere para gestionar las crisis, que ejerza
adecuadamente su autoridad y cuente con la capacidad de
tratamiento de otros eventos extraordinarios que pueden
plantear serios desafios a la gobernabilidad; por ejemplo,
la probabilidad de conversién de grandes concentraciones
urbanas en zonas cadticas, en las cuales la soberanfa del
Estado no sélo se erosionaria y seria retada, sino ademas
estimularfa la tendencia a la desintegracién social y la
desarticulaciéon nacional. Para ello el prototipo policial
tendria que estar dotado de una preparacién basada en
la versatilidad estratégica, la adopciéon de metodologias
de trabajo anticipativo y el procesamiento inteligente del
riesgo. Todo lo anterior como competencias indispensables
para transitar de una mentalidad y formacién profesional
fundada en la realidad del mundo periférico a otra de
connotacién global.
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Abstract:

The police prototype and its relation to scenarios of
uncertainty that are susceptible to violence are the main
focus of this study. As the police are traditionally one of
the State’s most visible and strategic groups, discussion
centers around whether the required competencies and
capacities have been in place to construct the State from
the bottom up. More importantly, it examines the profile
of the police that is required to manage crisis, adequately
exert authority and other extraordinary events that can pose
serious challenges to governance; such as, the probability
of large urban concentrations becoming chaotic areas,
where the sovereignty of the State has not only become
eroded, but openly challenged, where the tendency toward
social desintegration and national fragmentation would be
fostered. To this end, the prototype police would need to
be provided with preparation based on strategic versatility,
proactive work methodologies, and intelligent processing
of risk. These are all indispensible competencies to move
from a mentality based on the fringe context to another with
global connotations.
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l. Introduccién

En la estructura del presente estudio estratégico se han analizado aspectos
de mucha complejidad del mundo globalizado, aspectos que inevitablemente
imponen efectos perniciosos que plantean desafifos transnacionales a los Estados
y estimularian nuevas y crecientes competencias profesionales a los cuerpos de
policfa. Por ello se han examinado contextos proclives a la violencia extrema y la
desarticulacién nacional, sus impactos en las ideas de seguridad que se asumen
desde lo local, y mas aun su desenvolvimiento y papel en el deterioro constante
de la gobernabilidad. Algunos académicos las plantean como zonas de limitada
autoridad del Estado (Maihold, 2012), que no necesariamente conciernen a
regiones aisladas, enclavadas en fronteras dificiles; sino més bien -y para efectos
de este estudio- en zonas de ausencia o imposibilidad de la autoridad publica
para realizarse jurisdiccionalmente, mostrando en el proceso el deterioro de sus
competencias y proyectdndose hacia grandes conglomerados de poblacién. Pero
son los aspectos dinamicos, la incertidumbre de los escenarios y su relaciéon con
una tipologia policial lo que constituye el esfuerzo principal de este trabajo; y
para ello una reflexién transversal ha sido la idea del policfa como uno de los
grupos estratégicos mas visibles y tradicionales de la estatalidad; se plantea el
hecho acerca de si este ha tenido las competencias y capacidades necesarias para
construir Estado desde abajo. Este asunto incluy6 otras aristas y dimensiones de
analisis que se desarrollaron en preguntas clave complementarias. A fin de cuentas,
se recogen en el planteamiento probleméatico, en el cual se exponen variables
relevantes de la posguerra salvadorefia y las formas de cémo el Estado construyé
una sociedad pos conflicto sin una participacién contundente de esta ultima. De
cémo la reproducciéon social y estatal se enfrentarfa a impactos no esperados y
qué capacidades de aprendizaje serfan eficazmente aprovechados y re asimilados.

Se trata de un estudio estratégico apoyado en fundamento cientifico disciplinar y
no de un articulo académico clasico; es decir que no adopta la férmula IMRD?; pero
expone una metodologia congruente con la evaluacién estratégica y el desempefio de
los operadores de seguridad. No es un estudio dirigido a publico académico; sino a
decisoresy planificadores, propésito que es conducente al aporte en torno al diagnéstico
de necesidades, revisién de modos de operacién y analisis de los saldos de algunas
experiencias histéricas. A partir de las mismas se han elaborado hipétesis de evolucién
probable de los problemas apuntados y se han elaborado las sub conclusiones mas
relevantes para alimentacién de los casos de estudio que se incluyeron; aspectos claves
en la comprension de dindmicas referidas a la construccién de Estado desde abajo.

Se inicié como primer contenido con una discusién que implicé una revisién critica
del contexto de posguerra salvadorefia, presentando algunas regularidades y
aspectos generales de tipo conceptual. Toma como punto de partida el examen de
tres grandes factores referidos a las situaciones siguientes:

MAYO — OCTUBRE 2013 « REVISTA POLICIA Y SEGURIDAD PUBLICA

1. La brecha existente entre discurso politico, debate publico en general y la
concepcién de tipologfa policial para la etapa de postguerra.

2. La creencia incompleta que identifica que la transformacién inconclusa del

1 El suscrito agradece a los cinco evaluadores y especialistas que participaron en la etapa de
arbitraje y revision de este estudio, haciendo importantes observaciones y recomendaciones.

2 (I) Introduccién, (M) Metodologfa, (R) Resultados y (D) Discusién, que adoptan los articulos
cientificos.
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policfa al perfil civil ha sido el resultado de la instalaciéon progresiva de
formatos autoritarios en los estilos de conduccién de la corporacién policial.

3. Laausenciade evaluacién estratégica del desempefio policial desde el marco
organizacional que se asumié para orientar sus acciones en la posguerra.

Se incluye en este mismo apartado el desarrollo del concepto de policia estratégicoy
el perfil profesional que tendrfa asociado; y que constituye el principal eje transversal
de este estudio. Para ello el andlisis se apoy6 en tres dimensiones fundamentales.
Una referida a los grandes contextos situacionales que deben guiar la preparacién del
policfa; un segundo concerniente a las competencias claves de caracter transversal
en todos los procesos de formacién, no centradas estas en tematicas meta, sino en
habilidades para la atencién de las tendencias y demandas en materia de seguridad y
su trascendencia internacional; y en tercer lugar, una tipologia muy somera sobre los
perfiles relevantes que deben ordenar la especializacién de la organizacién policial,
en sus niveles intermedios y superiores; y que se convertirfa en un consistente
recurso primario de gestién avanzada del talento humano.

La tercera seccién condujo el anélisis hacia una base teérico-conceptual para la
discusion en donde se reflexiona criticamente los conceptos de “Estado fallido”,
“zonas de limitada autoridad del Estado” y retos de gobernabilidad; mostrandolas
como condiciones situacionales con umbrales especificos de materializacién, pero
sobre todo como zonas criticas de operacién para elementos policiales, en las
cuales las dinamicas globales supondrian la apertura de coyunturas probables
en las que policias de pafses periféricos pudiesen participar. Si eso se produjese,
cabrfa preguntarse: jLa corporacién policial serfa un actor idéneo? ;Qué tipo de
experiencia apropiada aportaria sobre el escenario?

MAYO - OCTUBRE 2013 < REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

Un cuarto segmento del documento describe una aproximacién a los aspectos
metodolégicos empleados como plataforma de tratamiento del problema,
mediante el desarrollo de un ejercicio de aplicacién que se apoy6 en dos recursos
analiticos, uno de ellos, el uso de casos de estudio de la historia reciente del pafs,
seleccionados y atendiendo cuatro criterios concernientes a: 1. La relevancia y
factor de impacto en la seguridad. 2. Influencia en la poblacién. 3. Potencial de
erosiéon de la gobernabilidad. 4. Coyunturas criticas en las que se desenvolvieron.
El otro recurso fue la elaboracién de escenarios hipotéticos de futuro probable
para advertir tendencias y reflexionar sobre sus desafios en materia de seguridad,
la mayoria de estas en una légica de continuidad de los casos de estudio previos,
mas otros agregados que se estimaron pertinentes.

Un quinto contenido desarroll6 casos para estudio, derivados desde fines de
la década de los ochenta hasta la coyuntura actual, plataformas para extraer
lecciones, dimensionar déficit y desafios y estimar el grado de evolucién negativa
que pudieran tener en los afios venideros.

Una sexta seccion incluy6 la descripcion de la situacién estratégica global, a
manera de recurso de introduccién para las hipétesis de futuro probables, para la
claridad del contexto en el que se desenvolveria el Estado y por lo tanto los retos
que se le impondrian a los cuerpos de policia.

Finalmente, un componente de conclusiones y recomendaciones. El estudio no
pretende presentar conceptos acabados, sino, por el contrario, Unicamente
contribuir con nuevas ideas e insumos para la discusién de la seguridad, propiciar
la necesidad de una revisién estratégica del desempefio y estimular para que los
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esfuerzos fragmentados en este rubro converjan a una politica de Estado. No es
objeto tampoco ser exhaustivo en el dimensionamiento estructural, funcional y
doctrinario de un policfa estratégico que implicaria propuestas de formacién,
disefios educativos, planes de estudio; y posiblemente normativas y pautas
institucionales nuevas. Todas ellas corresponderian a un segundo esfuerzo de
investigacién que mereceria ser desarrollado para los efectos de proporcionar un
documento de trabajo oportuno para los imperativos de modernizacién policial y
las consideraciones estratégicas institucionales que pudieran mediar.

Este estudio no obstante interpreta asuntos criticos y expone problemas de alta
sensibilidad publica y politica, no pretende bajo ninguna circunstancia censurar
la formacién policial que actualmente se imparte en las academias de policia de
la regién centroamericana incluida la salvadorefia , ni siquiera ha sido objeto de
estudio las transformaciones actuales que se ha sucedido. El anélisis y la evaluacion
se desarrollan atendiendo las siguientes condiciones y normativas:

1. Apelando a la libertad académica, porque sin esta prerrogativa todo
esfuerzo intelectual se inhibirfa de la creatividad necesaria para los
efectos de ser minucioso y contundente. Ademas se apoya en la politica
5.3 referida al area de investigacién y docencia de la revista “Policia y
Seguridad Publica” y que literalmente reza asi: “Garantizara la libertad
académica de ideas, condiciéon que se ceflira a la fiel observancia de los
formatos cientificos u otros propios del quehacer investigativo”.

2. Teniendo claridad, que la Unica forma de contar con insumos nuevos y
vanguardistas para la discusién publica sobre seguridad; es atreviéndose a
pensar distinto, observando una buena dosis de racionalidad, efectuando
una critica profunda y a la vez proponiendo nuevas pautas y abordajes
analiticos; sobre todo allf en esas &reas grises que nadie observa, atiende,
ni procesa o incluso en las formas de cémo se aprecian.

3. Entendiendo que un académico no puede ser rehén de lo politicamente
correcto e incorrecto, porque en esas plataformas también existen opciones
y posturas que no necesariamente comulgan con el interés nacional y el
bien comun de la ciudadania; y porque ademés no pueden asumirse como
criterios absolutos de verdad, porque su esencia es relativa y el grado de
legitimidad en el que se apoyan cuentan también con brechas y déficit.

4. Finalmenteesteestudioestratégicoseinscribe enunesfuerzode produccién
intelectual desde una visién de Estado, por lo tanto es éste su receptor
prioritario. La plataforma institucional desde donde se piensa y elabora
concierne a una expresién del poder publico, los recursos de analisis se
sitian desde las metodologias de planificacién y analisis estratégico de
algunas instituciones especializadas de la estatalidad. De tal suerte que
el lector y posiblemente el critico no encontraréd acé un procesamiento de
las preocupaciones de otros actores no estatales y si por el contrario un
planteamiento estatalista que sin embargo ha confrontado su simiente
como un imperativo para crecer en acervo y renovarse para la accién.

MAYO — OCTUBRE 2013 « REVISTA POLICIA Y SEGURIDAD PUBLICA

Il. Aproximacién analitica al problema de posguerra

El problema fundamental que se desarrolla concierne a la pregunta clave: ;Tienen
los policias la formacién, las competencias y la experiencia necesaria para construir
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Estado desde abajo’? Y la misma se relaciona con otras complementarias: ;Cual
es la experiencia policial* acumulada en torno a la gestién de acontecimientos de
masas? ;Co6mo han empleado sus capacidades para el tratamiento de eventos criticos
extraordinarios? Preguntas validas si se piensa en escenarios de presencia limitada
del Estado que no implican Gnicamente cuadros situacionales de raigambre nacional,
sino también otros referidos a escenarios geograficos distantes, cuyas dinamicas de
inestabilidad o desestructuracién incluye Estados fallidos; espacios que generan
repercusiones globales y vecinales de distinto alcance en materia de seguridad y que
han estimulado operaciones lideradas por Naciones Unidas en diversos formatos:
“construccion de la paz”, “nation-buildings” y otras. Este es un contexto en el cual
una vertiente muy prolifica en la etapa posterior al fin de la confrontacién este-oeste
y en el contexto de la post guerra fria ha sido la demanda de personal militar y policial
de paises subdesarrollados —generalmente de sociedades posconflicto— surgidos de
un proceso de transicién o de paz exitoso, con amplia experiencia en la construccion
de nuevas instituciones, incluso de seguridad publica, en donde acontecieron:
cese de fuego, separacion de fuerzas beligerantes e implementacién de protocolos
calendarizados de desarme y desmovilizacién de bandos contendientes. Destaca
aca el caso salvadorefio, con una posguerra muy complicada, rica en experiencias,
dindmica en soluciones ad hoc e insertada incluso en el marco de ingenierias
institucionales, cambios paradigmaticos y disefio de metodologias nuevas y propias
para efectos de sustento de una funcién policial renovada.

De este aporte al ambito internacional, que podria parecer prematuro, surgen
las preguntas: ;Cudl es la experiencia acumulada en materia de gestién policial
en misiones de mantenimiento de paz? ;Poseen la logistica y plataformas de
despliegue de personal para escenarios geogréficos distantes y complicados?
iPoseen el bagaje cultural y tecnolégico adecuado para la interacciéon con las
poblaciones nativas? De tal manera que sobre la base del caso salvadorefio se

MAYO - OCTUBRE 2013 < REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

3 Significa que desde los escenarios geograficos mas locales en donde se asientan comunidades
humanas, pueda verificarse la existencia de relaciones de autoridad, expresiones manifiestas de la
estatalidad a través de sus distintos referentes especializados. Se trata de espacios de base desde donde
el Estado fija su soberania y esta se convierte en competencias facultativas para movilizar decisiones
y acciones de los operadores en el terreno apoyados en la legalidad. Asi también de jurisdicciéon que
delimita un d&mbito de acumulacién de legitimidad e incluso hasta donde se apropia de los limites a la
posibilidad de actuacién total en un nodo territorial y de incidencia social especifica y determinada, hacia
los cuales dirigirfa sus productos politicos. Hacia donde es capaz de restaurar reglas y pautas de relacién,
hacerlas funcionar para la reconstitucién de la autoridad y resolver las paradojas que se generan entre
las demandas de la poblacién y las capacidades reales y potenciales de los operarios del Estado para
atenderlas, tratarlas y resolverlas.

4 Porque como parte de una practica cultural e institucional generalizada, se acude a los policias para
lidiar con los efectos sociales y los complejos cuadros situacionales de violencia; que son los que el Estado ha
procesado y atendido en términos de demandas sociales. Un contexto en el cual han operado instituciones
publicas de base territorial sin los recursos indispensables para la proyeccién autoritaria requerida y sin
las herramientas necesarias para intervenir. Se trata de que todas aquellas funciones especializadas del
Estado, disefiadas organizativa y facultativamente para prevenir el conflicto social y que han fallado en su
cometido, han sido desplazadas inevitablemente hacia otros &mbitos y entidades detentadoras de disefios
reactivos que se desenvuelven o entran en escena cuando los problemas estan instalados y son de compleja
resolucién. Siendo en definitiva el policia el Gnico referente capaz de establecer una relacién imperativa con
la poblacién local y por lo tanto una condicién de orden publico indispensable para normalizar lo cotidiano y
consubstancial por lo tanto para abrir el espacio publico a la intervencién de otras entidades especializadas
de base territorial como educacién y salud; cuyas funciones reconstituyen tejido social pero no disuaden a
operarios del crimen en su determinacién de secuestrar el orden en el escenario. La reduccién de riesgos
sociales y vulnerabilidades en el entorno, mediante la garantia del factor presencial de la policia, le provee
de legitimidad y legalidad a las iniciativas; pero ello debe transferir experiencias y capacidades a los lideres
locales para emprender proyectos futuros de interés comun.
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analizan rasgos generales de una sociedad pos conflicto y las particularidades
de gestion y procesamiento inteligente de riesgos. En el caso de El Salvador, se
encuentra implicito un efecto ejemplarizante, porque se trata de una sociedad pos
conflicto que logra blindarse contra el resurgimiento de la guerra (Azpuru, 1998);
en este sentido, es un resultado que ha estimulado al estudio de su experiencia,
pero insuficiente para explicar la complejidad y situacién probleméticas de otras
realidades como la actividad criminal y delictiva en la posguerra, dindmicas que
no solo han comprometido la gobernabilidad, sino que la han vuelto deficitaria.

En todo este razonamiento explicativo, se arriba al asunto del policia y el perfil
que este deberfa tener para su 6ptimo desenvolvimiento en un tipo de sociedad
como la salvadorefia, constantemente amenazada con su desestructuraciéon y sus
respectivos impactos institucionales.

Tres son los factores que en materia de formacién policial y de investigacién en
seguridad han resultado irresolubles y contintian generando impedimentos para
que el policia se configure como un constructor de institucionalidad. Es decir,
barreras que impiden que el agente sea capaz de plantar en lo social arquitecturas
suficientes de autoridad publica, revestidas de competencias que se legitimen en
el desarrollo de su cumplimiento y de jurisdiccién y cuyo alcance sea capaz de
realizarse en el ambito espacial que se requiere y asume legalmente.

El primer factor es la brecha que el discurso y debate publico generé en torno
a la tipologia policial. Un énfasis significativo en un policia civil que distanciara
al nuevo cuerpo policial de la vieja naturaleza militar, lo diferenciara en cuanto
al dispositivo disciplinario y lo convirtiera en un colectivo cercano a la gente, es
decir, entrelazado con la poblacién misma. Pero més atin como un propugnador de
valores comunes y compartidos para los menesteres de la convivencia social. Este
planteamiento muy influyente atin no ha convencido a los grandes publicos® por
dos razones fundamentales:

a) Porque estd basado originalmente en la capitalizacién de un estado de animo
nacional de la postguerra temprana, basado en el reconocimiento de practicas

5 Los grandes publicos son la poblacién del pafs. Fue evidente que en los primeros afios de
post guerra tanto la institucién militar como la policial mostraban similares niveles de confianza, 3.99
(Fuerza Armada) y 4.52 (PNC) de una escala de siete (7.0). En estos primeros estudios se advirti6 de
un ascenso progresivo de la credibilidad de la institucién castrense, mientras la PNC se mantuvo estable
(Cérdova, 1996, p. 20). En la actualidad otros estudios més recientes han mostrado que la credibilidad
en la instituciéon militar se encuentra en su mejor cota (67.45% de confianza) y por su parte la policial
se muestra estancada (54% de confianza); datos relevantes que muestran los niveles de legitimidad
que tienen estas instituciones y a las cuales se les relaciona con el &mbito de seguridad (Cérdova et al,
2013, p. 157). Ademés ha sido comun en la opinién de importantes segmentos de la poblacién, posturas
favorables a las politicas duras de seguridad, asf como también han adversado las posturas flexibles contra
la delincuencia e incluso a la que ha mostrado reserva y rechazo a la tregua de las pandillas (IUDOP,
2013). Algunos estudios de ciencia polftica sobre participacién electoral en Centroamérica identifican la
presencia histérica de importantes e influyentes electorados y publicos conservadores en el istmo (Artiga,
2000, p. 146); tan solo en pafses como Guatemala en el perfodo comprendido entre 1982 y 1997 el
“centro” politico acumulé porcentajes de votos de entre el 58.8% (1985) de maximo rendimiento a 12.9%
(1995) de minimo. Mientras que la derecha acumulé porcentajes de votos situados en un mfnimo de
12.6% (1985) a un maximo de 62% (1995) y la izquierda represent6 a penas un 7.7% de la preferencia
electoral. En El Salvador la situacién no ha sido muy distinta, mientras el centro politico acumulé para el
mismo perfodo valores maximos de 52.4% (1985) para luego descender a un 8.4% en 1997. En el caso de
la derecha esta acumulé un méximo histérico de 57.9% de los votos (1989) y luego mantenerse estable
en un miimo de 44.1% (1997) fecha en la que coincide el ascenso de la izquierda en la cantidad de votos
vélidos acumulados y que se situé en un 36.5% (1997). Lo anterior podria contribuir a la explicacién de las
actitudes de la poblacién respecto a teméticas sensibles relacionadas al orden publico y a la contundencia
policial, claro esté&, que dicha inferencia tiene sus Iimites.

MAYO — OCTUBRE 2013 « REVISTA POLICIA Y SEGURIDAD PUBLICA
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ilegales por parte de los antiguos cuerpos, arbitrariedades contra la poblacién y
su rechazo al fenémeno del terrorismo de Estado. También estuvo muy presente
el cansancio y rechazo general en relacién a la posibilidad de que continuase
el conflicto armado. La transformacién geopolitica mundial y su premisa de
desmontaje de la guerra fria; condujo ademéas al convencimiento por parte de los
negociadores, acerca de que la construccién y disefio de un nuevo instrumento
policial constituiria un asunto decisivo para desligar el ambito de la seguridad
publica del de defensa, expresarfa en su justa dimensién las correlaciones
de fuerza en el orden politico. Esta legitimidad se erosioné al desarrollarse
situaciones graves de delincuencia que debieron enfrentarse en un contexto en el
cual las funciones de control social y territorial estaban siendo desmontadas®. La
idea de un policfa con un palo y una pistola en una zona convulsa de operacién de
bandas armadas con experiencias de combate y armas de guerra plante6 serios
inconvenientes, entre estos el hecho de si el nuevo prototipo policial se situaba
correlativamente a la necesidad emergente de seguridad.

b) Hubo un anélisis insuficiente para determinar qué tipo de despliegue se requeria
para la pos guerra, asunto que inclufa: la cantidad de policias a formar, su
distribucién territorial y su ineficaz incidencia en el tejido comunitario. Esto
Gltimo porque al no cumplirse la funcién de constructor de Estado desde abajo,
este &mbito institucional comenzé a ser ocupado por actores no estatales como
el crimen organizado y las pandillas, presentando un cuadro prematuro de
cooptacién de tejido social.

El segundo factor consiste en que se asume que la transformacién inconclusa
del policfa al perfil civil, es un resultado exclusivo de la implantacién de formas
autoritarias que mediaron y se instalaron progresivamente en los estilos de
conduccién y en la preparacion transversal de la corporacién policial; situaciéon que
remite de nuevo a los hibridos organizacionales inestables pero no por la fisonomia
y formato disciplinario que adoptan, sino por la coincidencia de metodologias,
mecanismos y dispositivos distintos que la complejizan, le erosionan capacidades,
impactan su rendimiento, despoja a sus miembros de un verdadero sentido de
misién y les hace arribar a estados de salida irresolubles .
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Todo lo anterior ocurrié en medio de la transicién del aparataje policial, la
complejizaciéon de la violencia y la inseguridad de postguerra ademéas de la
hegemonia de consideraciones politicas e ideolégicas’ sobre otras vitales de

6 De acuerdo a la teoria de planificacion de la seguridad nacional, la existencia de organizaciones
armadas en los afios setenta, fue definido e identificado como un perfodo en el cual su nivel de desarrollo
organizativo se caracterizé por la expansién de sus actividades contra el gobierno en &mbitos urbanos.
Por ello la respuesta estatal estuvo basada en los cuerpos de seguridad de entonces, puesto que eran sus
ambitos de responsabilidad. Mientras en los afios ochenta el desarrollo cualitativo de las agrupaciones
clandestinas a ejércitos guerrilleros con dimensiones regulares; convencié a los planificadores militares
que el &mbito de la seguridad publica habfa sido sobrepasado, que las estructuras policiales no pudieron
contrarrestar el fenémeno y que por lo tanto el asunto debia pasar al &mbito de competencias de la Fuerza
Armada; debe tenerse claro que en los afios setenta el fenémeno fue conceptualizado como un problema
de seguridad publica, mientras que en los ochenta pasé a advertirse como amenaza a la seguridad nacio-
nal. De acuerdo a la légica anterior se explicaria el desplazamiento del esfuerzo y responsabilidad principal
de policias a militares.

7  Dos fueron las fundamentales, una referida a la insistencia de una parte de la izquierda que inter-
preté como inconveniente el uso excesivo de fuerza; aun cuando el entorno de seguridad se volvié complejo
y la respuesta institucional técnicamente referfa a férmulas mayores que el mero acto de presencia policial
para prevenir el conflicto. Asi también la responsabilidad de los liderazgos de la PNC (Policfa Nacional
Civil) y la ANSP (Academia Nacional de Seguridad Publica) de los dos primeros gobiernos de ARENA para
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indole técnica y estratégica en los aspectos concernientes a despliegue territorial,
dominio geogréfico y control social®.

Ademas el factor referido a “transformaciones inconclusas” que es un término
aplicado aca para el objetivo de identificar independientemente del disefio
organizativo policial por el que se optara o accediera entre férmulas distintas en
una escala; conllevé en cuanto proceso a la descripcién sintesis de un problema
critico de postguerra que concernirfa a las cuestiones ;De cémo avanzar? y jHacia
dénde avanzar? ;Como saber si se trata de la direccién correcta? Entre otras
diversas preocupaciones inherentes en toda la dindmica de construccién de una
experiencia inédita. Sin embargo, el arribo de modelos de policia a escenarios
deseables planteados desde las concepciones imperantes no sélo tuvo relacién
con la doctrina, el comportamiento y desenvolvimiento no previsto. Sino también
hicieron mella la falta de innovacién educativa, una condicién atrofiante que resté
creatividad a la policia de postguerra en las tareas de orden cotidiano, ampliando
la brecha entre la preparaciéon y los requerimientos en el terreno. Limité ademas la
idea de avance y agot6é prematuramente la blsqueda por la instalacién inteligente
de formas de trabajos funcionales y de alto rendimiento.

Asf también el asunto de la movilidad de los miembros de la organizacién estrope6
el imperativo de relevos ordenados, la sistematizacién de regimenes meritocréticos,
el desarrollo de sistemas de incentivos morales que fortaleciera el principio de
vocacién sobre el de empleo.

La transformacién inconclusa también se situé en un enorme déficit de inteligencia
estratégica sin el conocimiento anticipado para la decisién, se propiciaron impactos
limitados; no se avanzé en materia de seguridad publica, ni en el concepto de
comunidad de inteligencia, ni en su profesionalizacién, debilitando por lo tanto al
Estado en sus empefios para propiciar condiciones aceptables de seguridad.

La policia de postguerra nunca planteé metas razonables para estados de salida
posible al problema de la delincuencia y la criminalidad, estuvo desprovista de
un concepto de victoria social, sin ello la batalla por el orden publico carecié de
direccién y el escepticismo entre los operadores se extendié entre las filas de
la organizacién. Finalmente se careci6é del disefio de una estrategia general de
recuperacién del control social y territorial, desmantelado en la etapa de transicién
entre los antiguos cuerpos de seguridad al nuevo. No presenté conceptos de
adhesion de apoyos, mecanismos de cooperacién con las poblaciones, ni mucho
menos inventarios fidedignos de los actores criminales a partir de sistemas de
recoleccién de informacién eficientes.

El tercer factor ha sido la ausencia de evaluacion estratégica del desempefio policial
desde la plataforma filosoéfica, a partir de la cual se ha intentado orientar acciones
durante el perfodo de posguerra. La restriccién acé ha sido que la doctrina policial
ha estado inmersa en un debate inconcluso que ha fluctuado entre los formatos
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garantizar despliegues basados en consideraciones estratégicas de rigor; iniciativas que priorizaron anti-
guas éareas de control y presencia guerrillera en un fallido intento de erosién de su capital social y en donde
se registraban indices delictivos sumamente insignificantes.

8 Otra limitante es que ingresaron a escena otros actores competidores, que comprometieron el
principio de monopolio de la fuerza del Estado, tales como pandillas, grupos armados ilegales y fuerzas
de exterminio social. El problema de factibilidad del modelo policial en construccién con esta compleja
realidad, gener6 también la oportunidad para una privatizacién de facto de los servicios de seguridad,
sin dejar de tenerse en cuenta claro estd, que se trata de un fenémeno global y que tiene otras diversas y
amplias motivaciones.
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militarizados® a otros civiles de proyeccién comunitarial®. Esto sin que ambos se
hayan desarrollado de forma completa, que hayan generado registros sisteméaticos
de éxitos y fracasos o incluso se hayan desenvuelto en plazos razonables de tiempo
como para que los gabinetes de seguridad hayan tenido la certeza de mantenerlos,
modificarlos o desecharlos.

El formato militar nunca fue completo!!. Es claro que nunca adopté esas formas
en estricto sentido, su funcionalidad y éxitos sélo podrian verificarse con un
estudio pormenorizado del rendimiento de los antiguos cuerpos de seguridad
publica en los afios setenta y ochenta. Ineficaces en sus metas contra insurgentes
pero relativamente eficientes en el control de la actividad delictiva; constituiria
una brecha por analizar y serfa muy oportuno generar una investigacién con esa
retrospectiva. Su practica cohabité con el debate de sus detractores y con sus
propios segmentos internos que no lo aceptaron. El entorno legal que requirié
para dotar de condiciones su umbral de desempefio fue atenuado en numerosas
ocasiones que limitaron sus metodologias!?. Cabe a estas alturas plantear que

9  El modelo militar, ha perdido su base constitucional que le dio sustento en el pasado y que le
permitié al ambito de defensa, adscribir la seguridad publica y la funcién de inteligencia. Fue legal y legitimo
en el marco del anterior orden politico, surgido tras una Asamblea Constituyente en 1982 y robustecido
por eventos electorales sucesivos basados en las reglas de juego de la institucionalidad establecida. Lo
fundamental acé se refiere a sus recursos metodolégicos y si los mismos fueron efectivos para procurar
determinadas condiciones de seguridad. El orden constitucional que rige a Estados y sociedades son
dindmicos y se adecuan a los imperativos de la realidad social, generalmente se anclan a prototipos politicos
con cierta legitimidad global y consenso mayoritario; pero que en términos de ciencia politica constituye un
determinismo que no lo diferencia de otros como la desapariciéon del Estado o el fin de la historia.
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10 Este ultimo por ser incipiente, posee un ensayo parcial en el actual perfodo presidencial y atn
no se ha sistematizado una primera evaluacién estratégica para verificar sus resultados. Al igual que el
modelo militar se trata acé de identificar coémo se han generado mejores rendimientos para la resolucién
de problemas de inseguridad, mas all& de la influencia que ejerce lo politicamente correcto.

11 Recuérdese que a pesar de todas las criticas acertadas que pudieron generarse en torno a
tendencias regresivas en el nuevo cuerpo de seguridad, el fenémeno dificilmente alcanzé las caracteristicas
de los afios de la guerra. Aspectos parciales que pudieron desarrollarse distaron mucho de la idea de
un formato hasta entonces denunciado, pero que en esencia tiene sus propios atributos y contenidos
estratégicos para funcionar y articular una légica de trabajo y comportamiento. Esto requiere que se
encuentre extendida entre sus miembros y aceptada plenamente, independientemente del mecanismo
empleado para su implantacién y consolidacién.

12 LaLey Anti Maras, que en su momento presenté la administracién del presidente Francisco Flores
como una normativa para combatir a las pandillas, fue declarada inconstitucional por la Corte Suprema
de Justicia (CSJ) en el afio 2004. En un extenso documento de 144 péginas, los magistrados expusieron
que muchos de los articulos e incisos refifan con una serie de principios y disposiciones constitucionales.
Por ejemplo, se explicé que contravenia el principio de culpabilidad, en donde se estarfan penalizando
apariencias y aspectos, figura presente en sus articulos 1, 6, 8 y 29. Este argumento de la penalizacién,
también de acuerdo a los magistrados, estarfa presente respecto a las acciones de las maras, especifica-
mente los articulos 6 y 25, lo que violentarfa la seguridad juridica. De esta forma continta diciendo que
el articulo 2 permitirfa el juzgamiento de menores de 18 afios, distancidndolos de otras normativas cuyas
jurisdicciones existen para regular eso; o el articulo 30 que violarfa las competencias de la Fiscalia General
de la Republica (FGR) para ejercer la accién penal.

Todo lo anterior, sin embargo, no resolvié las cuestiones relativas a la naturaleza de las pandillas, en
cuanto a estructura delictiva, de amplia presencia territorial, de dimensiones organizativas transnacionales.
Debe dejarse claro que toda comunidad de crimen organizado, transnacional o local; derivan de situaciones
sociales peculiares que generan un entorno subcultural de lo ilicito, en el cual median lealtades, tradiciones
familiares, ritos de iniciacién, cédigos de honor y sistemas especificos de reclutamiento entre otras formas
de adherencia coercitiva. Lo anterior no los hace una estructura delictiva menos peligrosa. En el caso de las
pandillas salvadorefias, se trata de organizaciones criminales cuyos rendimientos econémicos ilicitos evo-
lucionan hacia caracteristicas de mayor complejizacién y en donde las capacidades de asocio o federacién
les concede bases para la consolidacién de emporios y otras plataformas de expansién de su estructura.

El debate sobre sus origenes sociales, como aspectos motivantes de su surgimiento se antepone a
los retos de seguridad que su veloz complejizacién como organizacién criminal sigue planteando a las
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planes como el Mano Dura y Stper Mano Dura fueron etiquetas partidizadas con las
que se identificaron a los planes operativos normales de la corporacién policial'3.
(A caso la voluntad del Estado por imponerse a los actores delincuenciales que
han retado su autoridad se resquebrajé por su faccionalizacién interna!4? ;Qué ha
sucedido con la dinamica al interior de la comunidad de seguridad publica? ;Cémo
caracterizar los formatos institucionales de todos los gabinetes de seguridad
publica que se han sucedido en la posguerra? Las explicaciones simples no son
suficientes ni desde la calificacién de militarizacién, que desconoceria el auge de la
filosoffa de policia comunitaria que no se ha evaluado exhaustivamente. Sobre todo,
cuando un argumento incompleto pero muy dominante parece ser el de un policia
comunitario que comprende la realidad y es capaz de resolver problemas sociales
que no le competen por su especializacién sistémica. Esto se refiere al conjunto de
instituciones cuyas competencias estan disefiadas para atenuar, resolver y prevenir
problemas mas complejos que tocara resolver en su fase final posterior al policia. Es
decir, ha sido queja frecuente de los operadores policiales de muchos paises que los
problemas sociales postergados o atendidos en formas insuficientes e inadecuadas
dieron origen a muchas crisis sociales graves y sus correlatos de actividad criminal
y delincuencial. Que esas omisiones comprometieron la gobernabilidad y cuya
complejidad se convirtié6 en materia a resolver para los policfas que no estaban
preparados para hacerlo. Existe una cuestiéon imperativa que no debe soslayarse en
un anéalisis especializado de las instituciones publicas y se refiere a que en asuntos
de sistemas sociales, pero especificamente politicos, una organizacién policial
esta diseflada y especializada para la procuracién de la paz social y el resguardo
del orden publico. Esto significa que las pautas de actuacién se sitdan en los
ambitos de efectos sociales y no causas. La discusién en torno a ser preventivo

policias de la regién. El debate pablico aiin no ha resuelto los asuntos prioritarios sobre una adecuada
definicién de este actor ilicito, ello seguira impidiendo que la politica publica de seguridad deje de estar
fragmentada y se consolide como un esfuerzo estatal. El simplismo de minimizar su comportamiento,
por el hecho de suponer que no presenta el nivel de un cartel dedicado al trafico de estupefacientes,
constituye una postura no técnica ni estratégica, lo que inevitablemente acarreard problemas para el
disefio de politicas y estrategias coherentes. No obstante en la sentencia se estableci6é que la ley antimaras
era contraria al Programa Nacional de Politica Criminal establecida en la Constitucién de la Republica. Lo
cierto es que las formulaciones de politicas hechas por los gobiernos de postguerra, no han logrado los
CONsensos necesarios para que se conviertan en estrategias de Estado. En definitiva no estd demostrado
sf la Politica Criminal que se recoge en la Constitucién es la adecuada para atender la complejidad de la
violencia y la inseguridad del periodo de posguerra y cabria sefialar ademés si la brecha entre la misma y
las propuestas de cada gobierno no estarfa determinado por la complicada evolucién de los problemas de
seguridad publica o hayan carecido de las interpretaciones necesarias y concretas que se han mostrado
insuficientes o ausentes. Cada época tiene sus cuerpos legales pero ellos siempre estédn expuestos a ser
sobrepasados por la realidad social.

Para efectos comparativos también en la regién calabresa del sur de ltalia, existe abandono del
Estado, los gobiernos locales resienten la vigilancia de los gobiernos regionales més centralizados y sus
operaciones econémicas criminales estan basadas en tradiciones familiares, en donde todos sus miembros
cumplen un rol importante, compartimentalizado dentro de la N'Dranguetta y observa sus propios cédigos
de ética y honor (Rodriguez, 2010a).
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13 Afirmacién de un jefe policial que se ha desempefiado en distintas areas de gran responsabilidad
dentro de la PNC; quien hizo esas reflexiones en el marco de un seminario estratégico, realizado en 2009
sobre seguridad publica, y en el que se plantearon por cuestiones metodolégicas reglas de mantenimiento
de reserva por parte de los distintos participantes.

14 “... De cémo por la maquinaria estatal fluyen intereses diversos que asumen segmentos impor-
tantes de la burocracia publica, reproducen maneras de hacer las cosas e incluso se movilizan al apoyo o
veto de toda iniciativa conducente a transformar la estructura y la complejidad de su entramado. Se inclu-
ye acé esta captura por parte de grupos féacticos pertenecientes a la sociedad formal e incluso criminal,
de aquellos &mbitos claves o relevantes del Estado, para estimularlo hacia la concrecién de intervenciones
ampliadas hacia escenarios y materias que se han juzgado pertinentes...” (Morales Pefia, 2012, p. 232)
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y asertivo para los problemas sociales en sus fases de agravamiento constituye
una arista de intervencién propia de otras instituciones publicas especializadas,
de las que se demanda inversién social y trabajo territorial. Su inclusién en el
menu de preparacién del policia es beneficiosa, pero para el largo plazo seréa de
alcance parcial, sobre todo si no se desarrollan formas conjuntas cualitativas para
la intervencién social. De tal suerte que no se trata de una academizacién del
policia, sino de formar a un lider estratégico que emplee métodos anticipativos
para prevenir la crisis aln en contextos de deterioro social constante, se muestre
versatil en su empefio de adaptacién y gestione el riesgo de una forma inteligente;
es decir, para el largo plazo, y con intervenciones creativas y factibles para luego
disefiar rutas estratégicas de donde deriven repercusiones positivas y oportunas.

A. Perfil del policia estratégico

La construcciéon de un perfil sugiere un ejercicio de distinta profundidad para
concebir atributos y competencias con las que se organizarian planes de estudio,
entrenamiento, burocracia especializada, oferta educativa y otros aspectos. Pero el
perfil profesional no puede ser algo pretendido, sino que debe partir de la lectura
de la realidad, del examen minucioso de variables estructurales y coyunturales.
Es decir, mediante el reconocimiento de que los procesos de violencia y auges
delincuenciales tienen muchas vertientes en la exclusién econémica, en el atrofiado
mundo laboral, en la imposibilidad de los ciudadanos para acceder a los servicios
publicos, a mejores ingresos y por lo tanto a la poca factibilidad para constituirse
como consumidores. Asimismo que el Estado ha omitido disefios méas avanzados
en politicas publicas, donde los esfuerzos institucionales para la procuracién
del empleo, la politica fiscal, social y la econémica; poco han coincidido con las
tendencias emergentes en el ambito de la seguridad publica. Al no existir suficientes
oportunidades de empleo, crece el ocio y la desocupacién; surge la actividad
informal u otras de indole ilicitas. La politica fiscal no ha sido un instrumento
para solventar con inversién social las necesidades crecientes, mucho menos para
dotar de recursos suficientes al aparato policial y las dificultades inherentes a la
seguridad. La politica social ha tenido una correlacién con la disponibilidad de
recursos financieros y su 6ptima gestién; pero no es facil desmontar o focalizar
estructuras de subsidios en contextos de crisis econémica y esto no puede ser
subestimado en los analisis de seguridad. Cuando han acontecido ciclos de repliegue
institucional orientados a la desarticulacién de las coberturas y la proteccién
social, han emergido y se han instalado con fuerza el deterioro y la merma de la
calidad de vida; el malestar se ha procesado en mecanismos reguladores como la
migracioén, la informalidad o las conductas del riesgo, muchas de ellas basadas
en la vida facil. El Estado, en el pasado, también redujo el poder ciudadano, al
convertir en clientes a los segmentos de poblacién que eran destinatarios de los
servicios publicos y que fueron concesionados a los grupos empresariales.
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Esta es la dimensién de realidad que debe trabajar y analizar un policia que aspire
a perfiles estratégicos de identidad, pero el conocimiento del entorno no debe ser
sélo periférico sino global, la complejidad de los problemas traspasa fronteras y
la necesidad de integrarse en red a otras policias y Estados implicaré aprender
de distintas metodologfas, homologar pautas de intervencién o admitir que los
problemas que se gestan en el entorno vecinal préximo repercutirdn o generaran
consecuencias diversas en el plano nacional.
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Para los propésitos del presente estudio, se expone un planteamiento de respaldo
a manera de acervo y concepto acerca de cémo un policfa estratégico puede ser
preparado para seis grandes contextos, sobre los cuales deben gravitar los contenidos
educativos del nivel de posgrado y las fases mayoritarias de su formacién.

En primer lugar el policia estratégico debe ser formado para que sea capaz de
construir Estado desde abajo, su desenvolvimiento orientado a la institucionalidad
debe contribuir de tal forma que pueda ser apreciado como un actor expresivo de la
estatalidad para los imperativos y esfuerzos colectivos de la cohesién social. Significa
que sea identificado como un interlocutor valido o legftimo para arbitrar en medio
de las dindmicas de la conflictividad social. Se trata mas bien de un habilitante de
institucionalidad, de un tejedor de reglas y pautas de autoridad; dispensacién de
un servicio que cree coaliciones de apoyo local de todos aquellos que rechazan la
presencia de organizaciones criminales. Implica la garantia de extender en el tiempo
y en el nodo territorial un factor presencial disuasivo que inhiba a otros actores
ilicitos en sus intentos por ocupar o llenar los vacios de autoridad.

Significa que las condiciones que se propician sean irreversibles, genere
correlaciones sociales favorablesyabran el camino aotros miembros de laburocracia
especializada del Estado y que tienen base territorial. Este esfuerzo incluye el
desmantelamiento de las redes de apoyo comunitario de las estructuras delictivas,
implicando ademas el ataque a sus redes de informantes y colaboradores. Conlleva
al fomento del liderazgo en los operaros de la seguridad y el empoderamiento de la
poblacién para tomar responsabilidad sobre sus propios asuntos. Esto va mas alla
del policfa comunitario que enfatiza la construccién de puentes con el ciudadano,
y que también es necesario, pero no se plantea c6mo recuperarlo definitivamente
para la legalidad o cémo extraerlo del secuestro social o cooptacién por grupos
que han prevalecido con reglas de la paz criminal o estimulado la no observancia
a las que dispensa el Estado.

En segundo lugar, el policia estratégico debe ser preparado tomando en cuenta la
experiencia acumulada para la gestion inteligente de acontecimientos desbordantes
de masas. El manejo de multitudesyla prevencién de desérdenes publicos o violencia
callejera es quizéa el factor mas demandante para el profesionalismo policial y su
tecnicismo: de cémo resuelva y dé tratamiento al fenémeno dependerén aspectos
como la confianza, el prestigio, la influencia y la credibilidad, puesto que serian
escenarios limites y los atributos mencionados no se sostendrian Unicamente
con la relacién pacifica que se practique con la ciudadania y sus comunidades.
Requiere una comprension real de las demandas.
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En tercer lugar, el policia estratégico debe estar preparado para ser un lider en
medio de las crisis ocasionadas por eventos naturales extraordinarios y que planteen
coyunturas criticas al orden social; crisis en donde se requiere el procesamiento
sobrio de situaciones de calamidad, implique una intensa identificacién con la
poblacién afectada y en donde el desempefio y la eficacia se desplacen desde la
atencién oportuna de la emergencia hasta la recuperacién de la normalidad y la
propiciacién de la cotidianidad social.

En cuarto lugar, un policia estratégico deber obtener una formacién para superar
las visiones periféricas estrechas, lo que implica trascender de lo local a lo global'®.

15 La formacién de este tipo no puede circunscribirse sélo a la clspide de la estructura, debe
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Debe entender que en un mundo complejo e interdependiente, de amenazas
transnacionales, de intereses comunes y compartidos, puede demandarse su
participacién en escenarios criticos de su entorno vecinal, regional, hemisférico
e incluso otros mas distantes de tipo extra continental. Las hipétesis de Estados
fallidos, nation-building, peacebuilding, intervenciones bélicas humanitarias,
cambios de régimen u otras susceptibles de generar zonas cabticas, pueden
constituir desafios a las competencias y formacién con la que son preparados los
policias. Sin embargo, esto no debe emplearse para legitimar planes de ocupacién,
ni desmantelamiento de naciones independientes, que ha sido una préactica
reciente de las grandes potencias. La participacién debe estar regulada por la
ley internacional, e incluso esta no debe derivar de correlaciones especiales de
fuerza al interior del Consejo de Seguridad para dotar de marco legal a sanciones
u otras actividades militares ilegftimas. Por ello debe recuperarse la gran tradicién
del solidarismo hacia aquellos paises que son amenazados o atacados, esto debe
incluir la posibilidad de asistir al agredido en todas las formas posibles, incluso las
de indole de defensa. Por supuesto que cada escenario tiene sus consideraciones
técnicas, estratégicas, politicas y morales, pero fluyen como circunstancias que
pueden extenderse también a la de Estados degradados (Estado de la Regién,
2011) por eventos extraordinarios como huracanes, terremotos, tsunamis y otros;
situaciones que no deben ser aprovechadas para ocupaciones sorpresivas.
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En quinto lugar, un policia estratégico debe ser formado -en relacién con el contexto
anterior- para competencias amplias que le proporcionen bagaje transcultural e
intercultural y tener asi conocimiento pleno de estas poblaciones nativas, lo que
significa experticia antropolégica, histérica, linglistica-idiomatica. Participar en un
escenario distante donde no se cuenta al menos con las competencias comunicativas
de una segunda lengua extranjera como el inglés, genera una desventaja relevante
y excluye de la posibilidad para aprender y acumular experiencia y por lo tanto
estropea el enriquecimiento del propio acervo.

En sexto lugar, un policia estratégico debe tener garantizada una preparaciéon que
lo capacite para contar con el bagaje tecnolégico, informético y logistico necesario
para desenvolverse en la crisis, en el marco de despliegues prolongados. Necesario
es entonces que forme competencias para el ciberespacio y el mundo virtual, donde
ha migrado una inmensa mayoria de interacciones humanas, o por imperativos de
desempefio en escenarios de escasez de recursos, de limitado apoyo o incluso de
hostilidad ambiental.

Asimismo, un policiaestratégicodebe contarcontrescompetenciasclave, decaréacter
integral y transversal. La primera se refiere a la versatilidad estratégica, es decir
que el grueso de su trabajo trascienda lo inmediato, disefie para los largos plazos,
sea sumamente creativo en las soluciones que proponga, y mas importante aun,
es que sepa cémo hacer las cosas, cémo resolver problemas de gran complejidad.
El policia debe ser competente en las formas de c6mo implementaré una solucién
que se haya concebido; la versatilidad acé es entendida como una capacidad de

permear las jerarquias y grados; pues el desplazamiento a un teatro distante no es asunto que concierne
exclusivamente a mandos, sino que quienes participan incluye también niveles basicos, los cuales dispon-
drfan de un servicio educativo ad hoc y entrenamiento especializado. En el caso de los militares, los miem-
bros de baja jerarquia han sido adiestrados en la misién, en los aspectos de seguridad del contingente y
tareas especificas por cumplir en el terreno. Los mandos por si solos no pueden operar, sino se apoyan
en jerarquias de base, con las cuales se construye la experiencia y se transfiere el conocimiento adecuado
sobre el entorno internacional.
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adaptacion constante, con la celeridad y sentido practico indispensables para
desempefiarse en diversas funciones. Este concepto, sin embargo, no debe invitar
a su desnaturalizacién, sino por el contrario, a su especializacién sistematica,
que se refiere a constituirse como garante de tranquilidad ciudadana y el orden
publico, que es una expresiéon fundamental de la gobernabilidad. La versatilidad
es necesaria porgue plantearfa un espacio relevante para la transdisciplinariedad;
ademas, una significativa cantidad de militares y policias que han participado
en sociedades pos conflicto o contextos de Estados fallidos o fragiles han tenido
que desempefiar funciones diversas, aprender sobre el terreno e interactuar de
formas méas amplias y en multiples materias (salud, construccién de viviendas,
organizacién civil, levantamiento de censos, habilitacién de infraestructura,
capacitaciones, transferencia de conocimientos'®, adaptaciones de la experiencia
propia). Este imperativo de realidad le ha significado un aprendizaje y ello ha
tenido y tendré sus impactos en las necesidades de formacién y en las demandas
de modernizacién de la oferta educativa.

La segunda competencia concierne a la adopcién de metodologias de trabajo
anticipativas. En este sentido, apoyédndose en una légica desburocratizante, que
no reditla para el desempefio y resultados. Se trata de la presencia significativa
de una légica preventiva, que supere el rezago de la cultura de lo reactivo, que
estimule la innovacién en la forma de hacer las cosas. Este esfuerzo debe invitar a la
revision critica de los modelos organizacionales, sus estructuras y funcionamiento.
Més allda del marco institucional, se deben estimular también los desempefios
econémicos y sociales de la corporacién policial, los impactos de sus politicas
publicas, puesto que habra problemas sociales e internacionales muy complejos,
que generaran crisis de distinta intensidad y que podran ser regulados por politicas
publicas consistentes; lo serdn también de naturaleza mas complicada por su
expresién sorpresiva, transnacional y de efectos prolongados que demandaran que
el policfa haya ensayado muchas rutas y pautas de tratamiento. Solo metodologias
avanzadas de preparacién pueden proporcionar eso.

La tercera competencia transversal es la habilidad para el procesamiento
inteligente del riesgo que constituirfa otra arista complementaria en el perfil de
un policfa estratégico. En este sentido, se propugnaria por competencias para
prevenir escenarios volatiles y crisis potenciales, pero también para lidiar con las
mismas. Los imperativos de especializacién en materia de seguridad no deben
erosionar el requisito vital consistente en que los policfas conozcan la dinamica
administrativa, técnica y operativa de su estructura; sino también, la del resto de
instituciones del Estado a las que suele acompafiar, a las que apoya para resolver
problemas especificos de sus ambitos institucionales.
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Debe tener claro que el déficit de muchas politicas publicas de esas instituciones
del Estado, o el desempefio de las mismas, podrian generar efectos adversos en
el area de seguridad publica; por ejemplo: las politicas sociales, las de indole
econémica, las fiscales, de alimentos y otras. El riesgo se conceptualiza como
la condicién progresiva y degradativa del entorno social o natural, que lleva
un potencial de desastre, deterioro o calamidad de amplio impacto publico, el

16 Recientemente, en declaraciones del Jefe policial de la Divisién Antipandillas, Pedro Gonzélez,
se anunci6 el inicio de una coordinacién con la Academia Nacional de Seguridad Publica para brindar
una capacitacién sobre el lenguaje y modos de comunicacién de las pandillas. Esta iniciativa va dirigida a
personal policial de Centroamérica.
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cual se puede propiciar desde la actividad humana o desde las manifestaciones
extraordinarias de la naturaleza. De alli que el formato educativo se plantearia
como una competencia basada en el procesamiento inteligente, que supone dos
objetivos estratégicos: uno referido a la especializacién para la inteligencia'’
cultural, financiera, policial, entre otras, porque es base para la informacién o para
generarla como recurso para alimentar la toma de decisiones; imperativa por el
fortalecimiento de la cultura de inteligencia pues todo miembro de la estructura es
un recurso clave para la informacién. El otro contenido concierne al procesamiento
que implica no solo su sistematizacién, sino méas importante, su asimilacién para
el aprendizaje, la actuacion y el disefio innovador.

Finalmente, otro componente de analisis necesario de exponer para la comprensién
del perfil estratégico del policia se relaciona a las tipologias o perfiles de salida para
sus distintos niveles jerarquicos. Uno de ellos concierne al perfil “planificador”,
capaz de disefiar politicas publicas y ajustarlas a la normativa nacional, a los
valores nacionales y de la organizacién, con atencién importante a la gestiéon
econémica y propiciadora de evaluacién especifica, medicién de impactos y re
asimilacién de experiencias.

Un segundo perfil plantea al “estratega” de seguridad, capaz de dimensionar
las maneras del qué hacer, coémo llevarlo a cabo, dénde y cuédndo, con un
procesamiento efectivo de cortos, medianos y largos plazos, materializador de
practicas avanzadas de coordinaciones interinstitucionales, interdisciplinarias e
intersectoriales; congruentes para los @mbitos decisionales en sus dimensiones
operativas, tacticas, estratégicas y politico-estratégicas e incluso multinacionales.
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El tercer perfil es méas conducente al tipo “analistas”, especializado en la
ingenieria de la decisién, la estadistica y la prospectiva. Se requiere no solo
para generar diagnésticos de calidad, sino para que desarrollen también indices
cualitativos claves para el estudio y seguimiento de tendencias de seguridad
en sus caracteristicas actuales y potenciales. Para ello seréd precisa también la
familiarizacién con modelos de eleccién racional y otros recursos metodolégicos y
parametros para abordaje de emociones, personalidades, etc.

Una cuarta tipologia se denominaria “asesor”, perfil que podria recoger aspectos
complementarios de especialidades anteriormente expuestas. Este es el imperativo
de consejero de seguridad competente para proporcionar tratamiento a las
necesidades de asesoramiento del mando policial e incluso al funcionamiento de
las comunidades de seguridad publica (jueces, fiscales, procuradores, ministros,
diputados, diplomaticos, lideres militares, lideres empresariales). Puede significar

17 De nuevo, la inteligencia no puede reducirse a un mero esfuerzo educativo normado de especiali-
zacién, aunque lo incluye; sino que implica una preparacién transversal en la que intervienen los distintos
niveles de formacién; todo miembro de una organizacién publica especializada para la seguridad, debe y
es un sujeto potencial para las tareas de recoleccién de informacién y su procesamiento para la decision.
Una formacién que no cree estas capacidades desde los niveles iniciales impactara negativamente el ren-
dimiento futuro de la estructura policial. Significa pues, legitimar el principio basico con el que se reitera
cada afio la formacién y transferencia de competencias, propio de los contenidos estratégicos transver-
sales de los sistemas de educacién publica y todo su espectro. A manera de ejemplo se compara con la
preparacién para enfrentar eventos naturales, que lleva implicita una estimulacién formativa temprana y
vital; que no puede ni debe demorarse hasta los grados superiores de secundaria o universitario. Por ello
plantea disefios ad hoc escalonados, pero que garantiza el tratamiento permanente para el moldeo de
experticias, y la inteligencia en este caso no es la excepcion.
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una cultura del asesoramiento que atienda cuestiones idiosincréaticas, movilice el
capital de la experiencia, genere sinergias de acervos culturales y profesionales y se
guie por el conocimiento de la historia del pais y de la organizacién, mostrandose
funcional para el relevo generacional ordenado.

B. Competencias especiales para el policia estratégico

Al respecto, algunos autores han trabajado el concepto de soldado estratégico
(Stinger, 2010) y la forma de cémo debe ser educado; desarrollan un planteamiento
en el que se examina la naturaleza de los problemas emergentes referidos a
seguridad y por ende proponen nuevos perfiles para adecuar a los militares a los
escenarios en donde se desenvolveran.

Para el caso de este estudio se entenderd como policia estratégico al agente de
cambio social en evolucién constante, en ejercicio permanente de adecuacién de
su estructura a las circunstancias y coyunturas de seguridad. Sobre todo debe
erigirse como actor que gestiona inteligentemente una cultura de anticipacion a
los problemas y una inherente capacidad para desempefiarse en la crisis y los
escenarios extremos!® (Morales Pefia, 2008).

Para ello debe participar en el disefio de un nuevo perfil profesional de caréacter
avanzado, que implique a su vez un proceso de descentramiento de lo local y
su anclaje geografico como ambito de actuacién restringido. En contraparte a lo
tradicional que plantea lo esperable, lo obvio y lo inevitable, que lo estimule o
conduzca para asumir y explorar nuevas situaciones Iimite de riesgo social que
pueden en un momento dado sobre exigir sus capacidades.

Esclave porlotanto, intervenirenlaformaciényeducacién policial, puesto que los planes
de estudios bajo un enfoque de modernizacién deben incluir nuevos conocimientos
especializados, para un policia estratégico con perfil de participacién en misiones
en el extranjero, en escenarios postconflicto o de construccién de la paz y preparado
para gestionar crisis extraordinarias o desbordantes en sus propias sociedades. Estos
estudios especializados deben referirse al aprovechamiento de distintas condiciones y
areas de conocimiento como las que a continuacién se plantean.

Primero, constituye una ventaja para los cuerpos de policia el hecho de provenir
de sociedades cuya composicién y diversidad étnica, cultural y social; se procesan
y aseguran para la unidad y no para la divisién. Asimilando el aporte creativo
filoséfico, sociolégico y antropolégico para el sistema educativo policial, lo que
otros asumen como sistemas de inteligencia etno-humana. De cémo estos cuerpos,
representados desde la diversidad apuntada, pudiesen portar los atributos para
enfrentar la resistencia de algunas poblaciones nativas en sociedades post conflicto
y en algunos estados fallidos. El policia, como agente individual, no debe crear
animadversién a donde se le ha enviado, esté obligado a parecerse lo méas posible
a la comunidad o sociedad donde se le destaca. Cuando existe afinidad histérica o
lazos étnicos e identificaciones mutuamente coincidentes en torno a lo econémico
y lo cultural, la gestién de convivencia social incrementa su umbral para el éxito y
con ello se contribuye a la condicién de seguridad.
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Sin embargo, el policia asume que se encuentra limitado para resolver problemas
(Policfa Nacional Civil, 2010). Esto es asf por la influencia de diagnésticos maniqueos
que no solamente son deficientes en lo exhaustivo del anélisis de la realidad social,
sino ademas inhiben para servir, anulan la posibilidad del valor agregado y en

18 El imperativo acé es la claridad sobre su perfil profesional. Una condicién indispensable es que
haya resuelto el porqué de optar por una determinada fisonomfa preparatoria.
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consecuencia se obtiene un prototipo policial experto para lidiar con los efectos. En
este nivel, tnicamente intervienen en forma omnipresente las soluciones superficiales
y faciles, descartandose en el proceso disefios creativos e ingenierias conceptuales
promedio que renueven el pensamiento y el liderazgo de los policfas.

Segundo, es necesaria la inclusién y desarrollo sisteméatico de la inteligencia
cultural, lo que supondria un esfuerzo consciente de auto reconocimiento de
los limites del paradigma légico racional de origen occidental que ha inundado
durante mucho tiempo los conjuntos de percepciones de los miembros de las
corporaciones policiales. América Latina no ha escapado a ello!®. Esta especialidad
también demandara psicologia e inteligencia emocional, plataformas con equipos
multidisciplinarios estimuladores de practicas permanentes, de gestiones
avanzadas de multiples personalidades y habilidades, en donde se garantice la
complementariedad de rendimiento, innovacién, facultades creativas, planteos de
ordeny sistematizacién y recursos coadyuvantes para la cohesién. Todos ellos como
partes indispensables para el moldeo de un disefio interesante de convergencia de
sensibilidades inherentes al talento humano, a fin de que sean la base para el
potencial de un colectivo. Pero méas importante atn, el policfa enviado a escenarios
geogréficos distantes de crisis?® debe conocer la cultura nativa, preferiblemente
dominar la lengua local o hacerlo con una lengua de uso y aceptacién universal
para efectos de mejora en las coordinaciones de trabajo con otros participantes
internacionales. Debe ademas saberse conducir con los civiles, tener claridad de
la idiosincrasia que estéa de por medio, las maneras de resolver, los conceptos de
tiempo, las nociones de espacio, los imaginarios y utopfas de los otros.

El ciudadano, por desconocimiento de la cultura y metodologias de trabajo de las
instituciones estatales con dispositivos jerarquicos y disciplinarios sumamente
amplios, suele obviar que las mentalidades prevalecientes?! (Linz, 1996) en cuerpos
militares y policiales median omnipresentes encuadramientos estratégicos de misién,
que el espacio de la deliberacién es limitado y que ello es necesario que asi sea so
pena de perder eficacia e impactar en la cohesién de los agrupamientos internos.
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El estudio de las maneras de resolver constituye una arista de mucha importancia.
Una corporacién puede ser eficaz, pero desde una plataforma muy burocrética
que puede comprometer las iniciativas organizacionales en el mediano plazo, y
propiciar una repercusién negativa en contextos de gestién de eventos decisivos.

La nocién del tiempo posee una clave cultural: la prontitud no necesariamente
coincide con respuestas prudentes y por ende no se relaciona a la generacién de
resultados deseables. Los extremos de tiempo que medien en la formulacién de
una respuesta moldean una capacidad de procesamiento de una demanda, pero la

19 Implica un esfuerzo consciente de auto reconocimiento y estudio exhaustivo de la propia practica
cultural y de cémo esta ha impactado favorable o desfavorablemente en el desarrollo institucional y su des-
envolvimiento social, un énfasis por determinar el peso de formas no légicas ni racionales, sino emociona-
les y deliberadas, podrfa esclarecer su influencia en el asunto de analizar si acaso han sido las adecuadas
para lidiar con las realidades sociales de América Latina y su tipologia de problemas de seguridad publica.
Examinar la incidencia de las escuelas occidentales en la formacién policial es necesario para encontrar
brechas y perfiles divorciados de los entornos de seguridad de estos paises.

20 Referidos a sociedades postconflicto, de construccién de la paz y otras tipologias con distintas
situaciones degradativas de la autoridad del Estado.

21 Las mentalidades prevalecientes constituyen una categoria de anélisis con las que Linz define y
tipifica un régimen; en ellas se encuentran instaladas las visiones de mundo dominantes, la base de las
articulaciones ideolégicas en las que se sustenta un régimen y que impregna también los mundos de la
cultura y economfa (si se plantea en clave analitica de Habermas). Estas reproducciones ideolégicas, que
Ilevan implicita la idea de estabilidad y de dirigirse a los gobernados, también impregnan a las organiza-
ciones estatales como la policfa y los militares, generando interacciones complejas también ya conocidas
como las adherencias a concepciones que asumen la representacién histérica y exclusiva de la republica.
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forma de cé6mo se asume responde con el sentido de prioridad o acumulacién de
energfa de reserva para que la organizacién continle con iniciativas posteriores.

Mientras tanto, en la categoria espacio, se estd consciente de que existe en
términos de posibilidades, ventajas, hostilidad, riesgo y otros. Se desenvuelven
aspectos muy dindmicos y los conceptos de seguridad pasan por la mimetizacién,
por la habilidad de transformar desventajas en oportunidades para el desempefio
basado en creatividad, innovacién e iniciativas constantes.

En cuanto a los imaginarios, las variables son aln mas sofisticadas porque
gestionan el sentido de pertenencia, moldean las lealtades, el sentido del deber y
la fuerza de la distincién (Bourdieu, 2012) para prevalecer, resistir o sobrevivir. Se
asume el resguardo de la continuidad del colectivo como un reconocimiento a su
vocacién para seguir existiendo; por lo tanto, despliega sus propios conceptos de
trascendencia moral, histérica, cultural o espiritual.

En lo concerniente a la utopfa, se recoge el conjunto de la estructura de causa,
umbrales de expectativas, estados ideales de llegada; plantea el forzamiento
de los estados reales de situacién a otros posibles y deseables, y en el proceso
emerge la voluntad, capacidades de bldsqueda e interiorizacién del auto sacrificio.
Los especialistas militares de las naciones avanzadas lo consideran un aspecto
fundamental para entender a quién identifican como enemigo (Vlahos, 2008).

Tercero, el dominio de inglés u otras lenguas extranjeras se vuelve fundamental.
Para efectos de validar interlocutores, comprensién de los universos, idearios e
imaginarios colectivos de otras naciones. Nada es mas importante que el lenguaje,
puesto que el contenido idioméatico trae instalado la visién de mundo de aquellos a
quienes debe proponérseles la paz; en este sentido, es la forma mas inteligente de
no estar ausente, es el recurso clave para ingresar al circuito de la comunicacién de
esa sociedad determinada. Recuérdese que el idioma es una expresién de dominio
y es comprensible que de parte de los receptores de la accién policial se asuma un
asocio artificial y mecénico entre toda la violencia estructural y el portavoz de una
politica en fase de implementacién.

Cuarto, el dominio de tecnologfas de vanguardia? implica situarse en la dinamica
de la sociedad del conocimiento, que obliga inevitablemente a la busqueda de
nueva informacién y al analisis minucioso de los parametros intervinientes en el
conflicto social. El uso de la tecnologia plantea adicionalmente y en paralelo la
cohabitacién con la sociedad del riesgo, lo que conlleva a que el policia estratégico
se forme entre lo antiguo y lo moderno, por la inequivoca razén de que viejas y
nuevas formas de lo ilicito prorrumpen en férmulas sofisticadas, erosionando a su
paso todo alcance de la ley.

Quinto, la gestion de crisis y la prevencién de conflicto constituyen escenarios per
sé necesarios para la formacién avanzada del policia estratégico, en el caso de la
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22 No se trata solamente del dominio de TIC (Tecnologfas de la Informacién y Comunicacién), sino
que plantea un esfuerzo cualitativo para reducir la brecha digital, de asequibilidad a una mayor alfabetiza-
cion cibernética, no son deseables perfiles de operarios que digitan sus informes en un Word, del que co-
nocen sélo un 30% de sus funciones; sino que por el contrario, existan competencias para un uso de herra-
mientas avanzadas y de otro software especializado que sobrepase el umbral de la familia del Office. Pero
la relacién de los policfas estratégicos con las tecnologfas de vanguardia, debe extenderse a la logistica
e infraestructura que les provee soporte, la experiencia ad hoc que generan las mismas, sus aplicaciones
préacticas y potenciales, el dominio sobre redes distribuidas, tecnologfa satelital, fotografia avanzada, GPS
entre otros aspectos. El desarrollo y propiciacién de condiciones bajo la l6gica del formador de formadores
de personal especializado en apoyos tecnolégicos orientados a competencias inherentes a la seguridad
informatica, ciberestrategia y contraespionaje electrénico.
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crisis, no obstante su conceptualizacién sea complicada o no consensuada (Torres
Grau, 2008). Un cuerpo policial sin problemas se convierte en un ente publico
que no podra probar sus destrezas, simplemente no podra medir su desempefio
en tiempo real y por lo tanto seréd incapaz de establecer su umbral para sobre
exigirse. En cuanto a la prevencién de conflicto se trata de una condicién en donde
el policia estratégico sea lo suficientemente previsor para advertir peligros futuros
y factores generadores de algln tipo de inestabilidad. Induce a invertir la ecuacién
clasica de la jerga en seguridad publica en donde se sostiene que la delincuencia
en general se encuentra dos pasos delante de la autoridad publica. Acéa es
importante la innovacién en la seguridad publica, en la capacidad de recrear fases
posibles de evolucién de lo ilicito, al incremento de ese esfuerzo por gestionar los
efectos criticos del tiempo futuro; se traduce en el tratamiento de las causas de los
mismos en tiempo presente. De tal suerte que el policia estratégico requerira de
nuevos c6digos de comunicacién para blindarse y garantizar con ello su posibilidad
periédica de auto correccién institucional.

Ill. Paradojas de la gobernabilidad y autoridad estatal limitada

El concepto de “zona limitada de autoridad del Estado” se desprende de un
planteamiento basico, que se refiere al hecho de que la procuracién de seguridad
y la provisién de otros servicios que derivan de la presencia de autoridad publica
son proporcionados por otros actores —no estatales en este caso-y que emergen
como aquellos a los que recurre la poblacién local. Lo anterior se ha generado
por un acumulado de desatencién progresiva hacia la ciudadania que ha ido
erosionando gradualmente todo el tejido de institucionalidad. Es decir que el
Estado se ha desenvuelto en ciclos recurrentes de degradaciéon que han incluido
su deslegitimacién, la prolongacién de su ausencia y el débil procesamiento de
los efectos de sus omisiones de politica; en una légica proporcional al aumento de
poder de aquellos actores, tales como las organizaciones criminales.
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Sin embargo, el concepto es insuficiente porque implicitamente sugeriria que
también existen zonas de autoridad ilimitada para el Estado, que resultarian
imposibles de identificar y definir por cuestiones de realidad inherentes a la era
global caracterizada por lo virtual, instantaneo e interdependiente. En todo caso,
para el Estado en la periferia el desarrollo histérico, muestra que aiin no ha logrado
colonizar soberanamente todos sus espacios y que por lo tanto enfrentaria actores
con vocacién sustitutiva e incluso usurpadora de la autoridad.

Pero méas alla de los retos que pueden significar para un pais el logro de una
condicién de control sobre sus espacios, importante es saber cémo las demandas
sociales en expansion y de creciente diferenciacién se enfrentan con aparatos
gubernamentales con pocos recursos econémicos, autoridad restringida tanto
en ambitos geograficos como de competencias especializadas y rendimientos
institucionales muy deficitarios en estructura, funcionamiento y cobertura
jurisdiccional?® (Crozzier, 1975).

23 Estaes unaadaptacién de una de las principales conclusiones de Crozzier, Huntington y Watanuki
sobre los problemas y retos que enfrentaban las democracias capitalistas avanzadas en el contexto de
mediados de los afios setenta. Se estimé procedente su aplicacién para el caso de El Salvador, no sélo
porque dej6 de ser una economfa eminentemente agricola, terciarizdndose con la hegemonfa de los ser-
vicios financieros, sino ademas porque desde 2007 es clasificado, no obstante todas las consideraciones
politicas y técnicas deficitarias que mediaron, como un pafs de renta media.
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En este sentido, la discusiéon sobre este punto conduce a la exploracién de la
brecha de insercién efectiva de paises periféricos a la globalizaciéon y cémo la
distancia con los grandes contenidos meta de logro de info riqueza han producido
sismas con los problemas estructurales histéricos, mostrando una condicién de
incapacidad general del Estado para resolver, abordarla o reducirla.

Los desafios acé se ubican en la posibilidad de intervencién que un Estado puede
materializar a través de uno de sus entes especializados: la policia, en contextos en
el cual no se detenta el monopolio de la fuerza y en donde existen distintos actores
legales?®* e ilegales?® que buscan acomodar poder e influencia e implementar sus
metodologias licitas e ilicitas.

Para ello, es necesario apuntar que el riesgo mayor de fractura de la gobernabilidad
no se contiene procurando en exclusivo un buen gobierno, que lo reducirfa a una
cuestion de rendimiento, muy de administracién publica, centrado en demasia
en la politica publica como producto politico cuyo disefio prevendria la crisis y
distanciaria a la sociedad del caos; siendo el mayor riesgo de afectacion de la
gobernabilidad el que estriba en la fuerza que ejerce la desintegracién social
y la desarticulaciéon nacional y su implicita incapacidad para reconstitucién de
la autoridad, cuyos impactos se extenderian mas alld del ambito local y podria
circunscribirlo a inevitables connotaciones globales. En las palabras de algunos
especialistas de la gobernabilidad, el asunto tendria la siguiente dimensién:

“Lo que esta en juego en muchos paises (y en muchos sistemas sociales) no es el
buen gobierno sino la gobernabilidad misma. El riesgo ya no es el mal gobierno sino
la ingobernabilidad y la amenaza que conlleva de anomia y desintegracién social. EI
fantasma de la ingobernabilidad no evoca sélo la regresidn autoritaria o la pérdida
de eficacia y eficiencia sino el estado de naturaleza aludido en el Leviatan de Hobbes
en 1651 en el cual la vida humana sin un Estado efectivo capaz de preservar el orden
‘es solitaria, pobre, desagradable, brutal y corta’” [Prats i Catala, 2001, p. 109].

De la reflexién se desprende que el Estado habria ido demasiado lejos en sus
esfuerzos por asimilar la transicién hacia la aldea global. Puede agregarse como un
elemento de discusién que una tendencia prolifica y desagregada habria surgido, en
la cual el Estado periférico habrfa generado su propio entorno adverso de riesgo y
amenaza potenciados por préacticas sucesivas de acciones equivocadas y omisiones
de gran repercusién (Morales Pefia, 2012). En esta légica, el Estado periférico
propicié una férmula de insercién a lo global, auto mutilandose, mediante una
intensa desburocratizacién, desregulacién de su entorno. Un desmantelamiento
de las redes de cobertura social que terminaria modificando su relacién con la
economiay los agentes empresariales que en ella se desenvuelven. Este refuerzo de
una nueva relacién de caracter asimétrica ocup6 todos los espacios institucionales
con reservorios de autoridad y lo dejé finalmente enfrentado a sus propios
padecimientos histéricos como la corrupcién y la omnipresente y atrofiada cultura
organizacional, ademés de otras potenciadas por la hegemonfa econémica y la
difundida liberalizacién politica de las fuerzas del cambio global, que estimularon
su faccionalizacién en agrupamientos al interior de su burocracia y la infiltracion
de agentes corruptores y cooptadores (Morales Pefia, 2012).
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24 Principalmente militares y empresas de seguridad privada.
25 Crimen organizado, cérteles, pandillas, fuerzas de exterminio y grupos armados ilegales.
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Al respecto, Joan Prats apuntaba de nuevo:

“Aunque tras la caida del comunismo por un momento parecidé que la gobernabilidad
global iba a ser mas facil debido al aparente incontenible avance de la democracia
liberal, estamos sin embargo ante una situacién muy inestable por varias razones
[...] (2) porque la incapacidad de muchos Estados para generar desarrollo en
el nuevo paradigma tecno-global genera pérdidas graves de legitimidad que se
traducen en desgobierno, fraccionamientos y conflictos internos, regresiones
autoritarias, fundamentalismos, economia criminal o corrupcién, violencia,
inseguridad y amenaza a las libertades, resentimiento anti-hegemdnico, guerras de
baja intensidad y terrorismo...” [Prats i Catala, 2001, p. 110]

Pero sostiene en su anélisis que también ha sido la incapacidad y negligencia
deliberada por parte de los ganadores de la globalizacién (naciones info ricas)
para incluir o procurar factores decisivos para la estabilidad y la sostenibilidad del
desarrollo, ademas de la imposibilidad de estos para adaptarse en un mundo que
tiende a la limitacién de los “bienes publicos globales”.

De ese andlisis pueden extraerse también algunos elementos que pueden
contrastarse con ejemplos recientes tales como los referidos a cambios de régimen
practicados en pafses como Afganistan, Irak?® y Libia, férmula presente con mucha
intensidad y desarrollo en el actual conflicto civil en Siria. Esta préactica plantea
una metodologfa de remocién de un gobierno y todo lo que representa por el sélo
hecho de ser hostil al occidente o supuestamente amenazar los intereses de las
naciones como Estados Unidos y Europa. Por cuestiones de contenido, interesa
acé para el caso que nos ocupa, el hecho de cémo las naciones info ricas crean por
su accién, mas que por su omisién, islotes de inestabilidad, prototipos de Estados
débiles sumergidos en cuadros situacionales de compleja violencia, que irradian
refugiados a sus vecinos?’, generadndoles presiones adicionales y que requieren
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26 En cuanto a la cifra real del nimero de victimas mortales en Irak, desde la invasién militar es-
tadounidense de 2003; no existe consenso al respecto. Un informe del Ministerio de Sanidad Iraquf con
fecha de 2006, cifraba el nimero de muertos en 150,000 sin especificar si se trataba solo de civiles. El
volumen de la cifra depende de la metodologia de conteo que se asuma como préctica para dicha tarea;
asf por ejemplo el grupo independiente “Body Count” conformado por cientificos e investigadores situaban
la cifra en 162,333 hasta 2011. Siendo la mayorfa iraquies con un total de 157,531; mientras el personal
militar de la coalicién habria perdido unos 4,802 entre el periodo 2003-2011. Debe tenerse en cuenta
que de acuerdo a datos de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS); aproximadamente 7 de cada 10
heridos por la violencia muere en los hospitales, lo que plantea para los efectos del conteo metodolégico
el imperativo de cruce e interseccién entre estadisticas del Ministerio de Sanidad y los de Seguridad. El
Pentagono por su parte divulga un balance de 110,000 victimas mortales y en 2006 la revista cientifica
britanica “The Lancet” presenté una cifra de estudios que daba cuenta de 600,000 victimas mortales. Si
se toma de referencia el afio 2007, uno de los mas violentos los muertos fluctuaban en cantidades de entre
1,500 a 1,600, alcanzando casi los 10,000 sélo en los primeros cinco meses del afio

27 Tan so6lo en el Irak ocupado se habla de mas de 600,000 muertes de civiles iraquies desde que
inicié la ocupacion estadounidense. Unos dos millones se habrian refugiado en el exterior, principalmente
en Siria (1,400,000), Jordania (750,000), Egipto (100,000), Arabia Saudita (200,000), Iran (54,000) y
Libano (40,000); mientras los desplazados internos alcanzarfan los 2,000,000 también (Mesa, 2010).
En el caso del primero, también padece una guerra civil azuzada desde el exterior por algunas potencias
occidentales. Ademas, el pafs estarfa padeciendo los efectos ambientales y de salud publica de mucha
poblacién como la de Al Faluya, en donde se habria usado municién portadora de uranio empobrecido, el
entierro de miles de minas sin explotar derivadas de las bombas de racimo empleadas durante la invasién
militar, y finalmente la zozobra de toda una sociedad por la inseguridad y las espirales de violencia, en
donde el terrorismo suicida dejarfa un saldo importante de bajas civiles. Todo en su conjunto apostado
en un enorme costo para sobrellevar un estrés postraumético complejo e incalculable. El ocupante ade-
mas registra sus propias bajas, cifrada en casi 5,000 muertes de soldados y més de 18,000 heridos con
lesiones incapacitantes, es decir, que les impedirfan volver al frente de combate. Las dimensiones de este
grupo estarfan cargando los presupuestos de salud, deteriorando los servicios y complicando la situacién
familiar en términos econémicos y psicosociales.
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décadas de ayuda internacional para construir de nuevo institucionalidad, servicios
publicos y politicas, nuevas burocracias y otros; asi como también requieren
de presencias militares prolongadas, que han tendido cada vez més a apoyarse
en contratistas privados, lo que ha significado que emerjan nuevas dinamicas.
Se trataria de una especie de Estados rectores irresponsables que estarian
ocupando la institucionalidad internacional para provocar escenarios cadticos de
amplia repercusioén en la gobernabilidad global y que se supone serfan insumos
importantes para satisfacer perspectivas particulares de seguridad?®.

Puesto que no es objeto de este estudio discutir sobre las distinciones cualitativas
y préacticas en torno a los conceptos de gobernabilidad y gobernanza, es necesario
apuntar algunas acotaciones: para el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) gobernanza seria “... El marco de reglas, instituciones y practicas establecidas
que sientan los limites y los incentivos para el comportamiento de los individuos, las
organizaciones y las empresas” [Elena Martinez en Prats i Catald, 2001, p. 114].

Al respecto los estudios cientificos sobre mortalidad en Irak, especificamente los publicados en el portal
de investigaciones biomédicas The Lancet, destacaron dos en particular, uno con fecha 2004 que analizé
la mortalidad del periodo de tiempo comprendido entre los 14.6 meses (enero 2002) previos a la invasién
angloamericana (marzo de 2003) hasta 17.8 meses posteriores a la invasién, concretamente septiembre
de 2004. En este se encontré que la mayor causa de muertes antes de la invasién fue el infarto de
miocardio, accidentes cerebro vasculares y otros desordenes crénicos diversos.

Posterior a la invasién, la violencia se convertirfa en la primera causa de muerte. Otro hallazgo importante
es el caso de la ciudad de Falluja, emblematica por los eventos de violencia registrados en el marco del
control y disputa de la misma y por el desproporcionado empleo de armamentos contaminantes por parte
de la coalicién. La violencia y la mortalidad alli fue tal, que su caso se utiliza como pardmetro de anélisis
comparativo tanto para agregar como desagregar datos globales.

Los especialistas del estudio lo presentaron asi en el sumario del documento:

“The risk of death was estimated to be 2-5 fold (95% CI 1. 6-4.2) higher after the invasion when compared
with the preinvasion period. Two-thirds of all violent deaths were reported in one cluster in the city of Falluja. If
we exclude the Falluja data, the risk of death is 1.5-fold (1.1-2.3) higher after the invasion. We estimate that 98
000 more deaths than expected (8 000 - 194 000) happened after the invasion outside of Falluja and far more if
the outlier Falluja cluster in included. The major causes of death before the invasion were myocardial infarction,
cerebrovascular accidents, and other chronic disorders whereas after the invasion violence was the primary
causes of death. Violent deaths were widespread, reported in 15 of 33 clusters, and were mainly attributed to
coalition forces.

Most individuals reportedly killed by coalition forces were women and children. The risk of death from violence in
the period after the invasion was 58 times higher (95% CI 8. 1-419) than in the period before the war” [Roberts
et. al, 2004].

Otro estudio sobre mortalidad con fecha octubre de 2006, dio cuenta de la relacién de muertes por
cada 1,000 nacidos vivos, registrando esta incrementos alarmantes de un 5.5% en el periodo previo
a la invasién a un 13.3% en los 40 meses posteriores a la invasién; partiendo de los clister analizados
y la metodologia empleada, para mediados de 2006 la cifra de muertes se estimé en 654, 965; los
especialistas del estudio lo explicaron asf:
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“Three misattributed cluster were excluded from the final analysis; data from 1849 households that contained 12
801 individuals in 47 clusters was gathered. 1474 births and 629 deaths were reported during the observation
period. Pre-invasion mortality rates were 5.5 per 1000 people per year (95% Cl 4.3-7.1), compared with 13.3
per 1000 people per year (10.9-16.1) in the 40 months post-invasion. We estimate that as of July, 2006, there
have been 654 965 (392 979 -942 636) excess Iraqi deaths as a consequence of the war, which corresponds to
2.5% of the population in the study area.

Of post-invasion deaths, 601 027 (426 369 - 793 663) were due to violence, the most common cause being
gunfire” [Burnham et. al 2006]

28 Al respecto, Noam Chomsky sostendria que el comportamiento de una superpotencia global es-
tarfa basado en buena medida en la idea de arrogarse el derecho de remodelar naciones; que esa practica
continua desmantelarfa en el proceso la condicién mitica de auto identificarse como arbitro mundial de los
asuntos internacionales, en donde también las politicas imprudentes en exceso acarrearfan inestabilidad
en multiples materias que conciernen a la seguridad global. Chomsky rematarfa en ese contexto que esa
conducta irresponsable operarfa mientras se sufre una grave crisis de sus propias instituciones.
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Se advierten como ingredientes de estabilidad a las reglas, las instituciones y
las préacticas establecidas. Si se vuelve a la discusién del cambio de régimen, se
identificarfa un desmantelamiento de los tres conjuntos por la accién exterior de las
potencias extranjeras; el problema de posguerra se agrava porque sigue persistiendo
la violencia, legftima forma de resistencia contra los sistemas de ocupacién que se
implantan; contextos que se agravan también porque en el marco de los regimenes
anteriores no existian oposiciones legales y las existentes encontraron un espacio
para hacerse del control del Estado, pero en una condicién en donde son muy
fragmentadas y la institucionalidad debe rehacerse, porque la guerra no sélo ha
destruido la infraestructura estratégica, sino que ha desarticulado burocracias
especializadas; sobre todo ha eliminado total o parcialmente la memoria publica,
con el saqueo y destruccién de documentos publicos. Sin un Estado fuerte y
funcionando debidamente, reconstruir la economia formal y procurar la cohesién
social se presentaran como tareas imposibles.

En el caso de la gobernabilidad, expone una condicién por medio de la cual entre
mayor sea la eficacia adaptativa a las férmulas establecidas de arreglo institucional
por parte de los actores estratégicos, para dirimir sus conflictos en una forma pacifica,
mas duraderas serfan en cuanto a los procedimientos que genera (Prats, 2001).

De aca se desprende un reto fundamental para una corporacién policial: si desde lo
nacional se invierten fuerzas significativas para que los actores y su diversidad de
intereses ingresen en la légica del arreglo institucional y legal, se encontrara que
sera imperativo que los mismos sean capaces de resolver o que se encuentren muy
constituidos y consolidados. Se trata ademas de que el policia de perfil estratégico
sea capaz de trabajar cuando esta condicién haya sido erosionada o desmantelada
por distintas causas. El orden es necesario para la construccién de desarrollo, pero
también para la evolucién y orientacién de politicas (Prats, 2001).
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Por ello toda iniciativa de modernizacién formativa policial debe atender la
complejidad y la dindamica del mundo global. Una comprensién del entorno
tecnolégico y econémico puede permitir un mejor entendimiento de las relaciones
de interdependencia entre factores y por lo tanto advertir las tendencias del
cambio y su grado de afectacién en los ambitos sociales, ambientales y culturales.
Las fuerzas transformadoras globales implican que la seguridad no puede estarse
pensando para un ambito nacional y que las variantes que las mismas pudiesen
gestar en el entorno plantearfan amenazas nuevas y oportunidades que impactarian
ejerciendo formas distintas de exigencia al rendimiento de las instituciones; y los
policfas no serfan la excepcién.

En materia de orden publico, y al margen del debate de donde surge la inquietud
acerca de si el cumplimiento de las decisiones de autoridad por parte de los actores
estratégicos serfa una exigencia clave de la gobernabilidad, se ha dispuesto para
efectos de este manuscrito asumir que esa premisa es valida y fundamental. En
paises periféricos como los centroamericanos, y El Salvador en particular, existen
demasiadas variables estructurales de indole econémica, social y ambiental, cuyos
desarrollos externos no solo podrian comprometer la capacidad del Estado para
contenerlos, sino que amenazarian incluso con desarticular gravemente el tejido social
y el institucional; “para alguien de la clase media en El Salvador, seria cuestiéon de un
par de dias convertirse en pobre o incluso refugiado ambiental. Bastarfa que fuese
asaltado y despojado de su automdvil, que fuese cesado de su empleo formal, con
lo que dejaria de percibir ingresos y que perdiese su vivienda como resultado de un
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sismo?®”. Los reguladores de estos deterioros son principalmente sociales; es decir, o
se migra —lo que arrastra consigo otra serie de problemas, tanto para pafses receptores
como expulsores de poblacién- o se ingresa al subempleo como modo de vida o existe
incorporacién al mundo delictivo y sus distintos referentes organizativos que se nutren
de la frustracién social, ofreciendo salidas faciles a la desesperanza individual.

De alli que en contextos de muchos competidores en seguridad (pandillas,
empresas privadas de seguridad, crimen organizado, militares, policfas, grupos
armados ilegales, fuerzas de exterminio), la necesidad de repensar la seguridad
pasa por solventar la etapa de reconstituirla como un atributo funcional de Estado,
—porgue ello no ha ocurrido en el pos conflicto—, para luego plantearla en disefios
con dimensiones regionales, hemisféricas e incluso globales. Uno de los factores
de mucho potencial para generar crisis de gobernabilidad, es la imposibilidad
para asegurar el orden, la tranquilidad y el cumplimiento de la ley por parte de
los actores estratégicos como el Estado. El desafio de fondo acéa serfa completar
y avanzar hacia el formato de Estado, construyendo institucionalidad capaz de
regenerar tejidos sociales y productivos y como una facultad imperativa para
prevenir el caos y el espectro de la desarticulacién nacional.

A. Sociedades post conflicto

En este ambiente de condiciones es en donde se producen esfuerzos conducentes a
la reconstitucién de la normalidad social y que se porta implicita y principalmente
como misién, siendo los participantes internacionales clave tales como: militares,
policias o civiles®® de recurrencia vital en sociedades en donde formalmente
ha surgido un acuerdo politico y se ha estimulado un proceso de paz. En las
sociedades post conflicto no se ha anulado la violencia, este Ultimo recurso sigue
estando presente durante muchos afios y décadas, pues ha sido un factor de
gestion del conflicto social muy arraigado y que ha desarrollado numerosas formas
inadecuadas de intermediacién entre los grupos sociales. Los clivajes®! histéricos
de indole econémica, étnico, religioso o de clase siguen intactos, porque el proceso
de paz funciona como un elemento de dotacién permanente de nuevas formas
de convivencia e intervencion estructural y que si estos no gestionan causas,
los estados de guerra en todas sus dimensiones conocidas emergen con fuerza
posteriormente y reciclan nuevas pautas de accién social®?.

En realidad, la referencia esta dirigida a la extraccion de lecciones de muchos
procesos de paz quebrantada y de complicada reconstitucién, tales como Angola
o lIsrael-Palestina, interrumpidos por crisis recurrentes cada vez que puntos

29 El entrecomillado es del suscrito.
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30 Laentonces Misién de Observadores de las Naciones Unidas para El Salvador (ONUSAL) trajo entre
sus filas a muchos policfas y militares oriundos de México, Per(, Estados Unidos, Francia, Espafia y otros.

31 Se refiere a brechas o fracturas que se han configurado social e histéricamente y que repercuten
en las relaciones e interacciones de los segmentos poblacionales de una comunidad nacional, generando
la reproduccién de subordinacién, conflicto, cooptacién o cooperacién.

32 Uno de los casos que presenté esta compleja situacion fue Angola, no obstante el quebrantamiento
del cese fuego y las dificultades iniciales del proceso de paz. Lo cierto es que los angolefios descubren en el
recurso estratégico del petréleo un instrumento dinamizador de la politica y que paradéjicamente estimularia
determinadas pautas para el intervencionismo extranjero. Algunos investigadores lo explican asi: “In Angola,
the political class resides onshore but is anchored financially offshore. Its power depends on its partnership
with oil corporations and the technical, financial, diplomatic and military resources they provide directly or
effectively guarantee” (Sogge, 2009). Durante mucho tiempo, el Movimiento Popular de Liberacién de Angola
(MPLA) financié sus necesidades de defensa en el marco de la guerra interna con el petréleo; mientras las
otras facciones armadas irregulares como el Frente Nacional de Liberacién de Angola (FNLA) y la Unién Na-
cional para la Independencia Total de Angola (UNITA) lo hicieron con el tréafico ilicito de diamantes.
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neurélgicos de negociacién que demandaban amplias concesiones quedaban
expuestos. También se hace alusién a otros que se caracterizaron por alcances
parciales como el caso camboyano, en donde el proceso de paz no incluyé por
auto exclusién a un actor fundamental del sistema politico, el Khmer Rouge en este
caso, o el de Afganistan3® posterior a la ocupacién soviética.

Deben sefialarse dos tipologias més: la de sociedades pos conflicto, producto
de amplias e intensas intervenciones militares extranjeras, que han permitido
la invencién de nuevos Estados o la contencién de la guerra, como el caso de las
naciones balcénicas3*; ademas de otras de reciente intervencién bajo la légica del
cambio de régimen como Afganistan, Irak y Libia que presentan situaciones nacionales
complicadas, con inestabilidad politica y sumamente deficitarias en materia de
gobernabilidad en su érea de seguridad; simplemente el monopolio de la fuerza, asido
por un Estado central de jurisdiccién nacional y ejercicio soberano, es alin precario.

La policfa es un actor incrustado en el entramado institucional del Estado, pero
sus miembros han surgido de la sociedad, no constituyen un islote corporativo.
Son agentes coproductores de seguridad. En el caso particular de las sociedades
pos conflicto se perciben como deficitarios en materia de confianza del publico
(Azpuru, 2007). Resulta complicado resolver la idea de un rol renovado y necesario,
sobre todo cuando se ha sido parte del conflicto civil. Sin embargo, el imperativo
de orden y la contribucién en esa direccién es por si solo un enorme espacio de
exploracién social. La rehabilitacién de la funcién policial es de lo mas complejo,
puesto que la credibilidad en un colectivo de este tipo se encuentra influida por
las interacciones entre el Estado y la sociedad, y la policia pertenece a los dos
ambitos imaginados. Es decir, que en el caso de sociedades centroamericanas,
sin excluir a El Salvador, se ha evolucionado de un modelo de islote corporativo
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33 Si bien en Afganistan nunca hubo un proceso de paz en donde hubiese una mediacién internacio-
nal, el final de la guerra fria profundiz6 la guerra interna que libraban multiples facciones afganas, desde
las mas moderadas a otras mas radicalizadas. Estas Ultimas dispuestas a liquidar el régimen de Najibullah
cercano a los soviéticos y al que consideraban como ateo y encarnacién de las visiones seculares deca-
dentes del occidente. En 1992, tras la desintegracién de la Unién Soviética, el gobierno logra sostenerse
durante tres meses; en adelante reinaria el caos mientras las facciones lideradas por Burhanuddin Rab-
bani y Ahmed Shah Massoud se hicieron del control de la capital Kabul, otras més radicalizadas como
las comandadas por Gulbudim Hekmatyar lograron constituir verdaderos feudos en el interior del pafs y
asediaron la ciudad tomada por su rivales durante mucho tiempo (Rashid, 2006). Es decir, Afganistéan sali¢
de una sangrienta guerra civil de connotaciones geopoliticas importantes, para luego ingresar a otra entre
las facciones que se habfan enfrentado a los soviéticos en los afios ochenta.

34 Al respecto, algunos estudiosos advertian que ni la presencia militar extranjera y los enormes y
significativos volimenes de ayuda econémica han logrado construir la plataforma bésica de la estatalidad.
Sin esta, también el disefio econémico se ha visto truncado y por lo tanto, sin crecimiento se ha impac-
tado la esperanza del desarrollo sostenible. Proliferan ademas muchas fuerzas paralelas en el territorio
que comprometen la unicidad de un gobierno central, entre clanes con sus respectivos feudos o minorfas
étnicas que no estan dispuestas a ser asimiladas. La especialista Lucfa Montanaro lo ha calificado como
un agujero negro en la ayuda internacional, describiéndolo asi: “Las estrategias aplicadas no han logrado
fomentar el crecimiento econémico. Los paises europeos han contribuido con un total de 1.8 millones de euros
desde 1999 hasta 2006, lo cual hace que Kosovo se convierta en el mayor receptor mundial de ayuda de la Unién
Europea (UE). Sin embargo, estas enormes cantidades de dinero no han garantizado un desarrollo sostenible”.
(Montanaro, 2009). No obstante en esta cita textual se reproduce integramente la cifra original de 1.8 mi-
Ilones segln lo expone la autora; la cantidad no coincide con la magnitud de problemas y desafios encon-
trados para la construccién del Estado de Kosovo, el sexenio al que se hace alusién, habrfa acumulado re-
cursos financieros insuficientes para generar una economfa nacional. En definitiva debe tenerse en cuenta
que construir Estado desde arriba, lleva consigo una significativa inversién en el sistema del ocupante para
gestionar lo mejor posible la post guerra; condicién que muchas veces es el inicio de otra mas prolongada
y compleja por los anticuerpos que portan las tropas invasoras. Y que aun logréndose imponer una paz
precaria para que las instituciones, el tejido social y productivo empresarial se reconstituyan y funcionen
requeriran aflos de aportaciones financieras del exterior para conducirlas a capacidades de produccién,
exportacion, recaudacién de impuestos, inversién puablica y social, habilitacién de economfa publica en
otros aspectos y materias fundamentales.
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que tom6 distancia de la sociedad porque la asumié como enemiga, y recred un
ambiente organizativo policial o castrense (Morales Pefia, 2004), que reeducé a
sus miembros para la lealtad hacia la institucién, proclive al Estado y por lo tanto
distinta del &mbito hacia donde se ejerce la autoridad (Bustamante en Rial, 1992).
Mientras que en las etapas de pos guerra la orientacién doctrinaria preliminar fue
para la instalacién del Estado en la comunidad a través de sus agentes, proceso
trunco por imponerse metodologias de despliegue, desmovilizacién, reclutamiento
y asimilacion deficitarias e inadecuadas; que gener6 alcances e impactos parciales
en la sostenibilidad de la seguridad publica durante esa fase de transicién, muy
contraproducente en definitiva para los imperativos de procuracién del orden
publico y la paz social.

En las sociedades post conflicto existe un elemento de orden fundamental como
recurso de garantia para la reconstitucién de la cohesién nacional. Este se refiere
a la reconciliacion (Kumar, 1997 en Azpuru, 2007) y debe en teorfa acompafiar
las iniciativas de construccién politica. Es natural y a la vez previsible que la
conflictividad continule, pero se estarfan desechando las practicas violentas para
resolver diferencias clave (Mosser, 2008). La pregunta que cabe hacerse es ;c6mo
puede ser apreciado el policia para el esfuerzo colectivo de la cohesién social?
El policia representa doctrinariamente a la sociedad, pero al mismo tiempo
es una expresion coercitiva del Estado. En la practica se ha decantado por la
defensa de intereses de élites tradicionales, confundiéndolos con los propios.
iCémo se encuentra a un arbitro genuino del conflicto social en la policia? La
generacion de esa auto definicién y de una auto ubicacién busca su fuente en la
educacién recibida y en las mentalidades prevalecientes que han permeado sus
percepciones y valoraciones en torno a lo social, incentivadndolo a ciertos marcos
de actuacién en la realidad.

Anteriormente, y para el caso particular de las sociedades centroamericanas, los
cuerpos de seguridad fueron formados en una légica militar: su practica, su disciplina
organizativa e incluso sus armas de fuego eran propias para un contexto de guerra.
Pero méas aln, la idea de asociar la crisis social a una manipulacién ideolégica
azuzada desde el exterior no solo les doté de un diagnéstico reduccionista, sino que
les impidi6é una comprension del mismo, y al no entenderse el problema se formularon
soluciones no razonables ni avanzadas. Un planteamiento prevaleciente fue el asumir
todo desaffo o demanda al Estado como un reto para su propia estructura, en cuanto

la misma era la esencia de la estabilidad y la base histérica de la Republica.
B. Estado fallido como frontera extrema

iDeben los policias operar en el contexto de un Estado fallido®® u otro escenario
de autoridad deteriorada? La respuesta es si, pero la realidad es que no cuentan
con el entrenamiento adecuado. En paises periféricos, los limites de recursos y la
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35 Existen pocos Estados fallidos en el mundo y muchos escenarios de autoridad deteriorada, la par-
ticipacién en los mismos por parte de policfas con perfil estratégico debe partir de algunas consideraciones
estratégicas relevantes. Primero, que sea parte de una estrategia de acompafiamiento a otras naciones
participantes que cuentan con el aval y cobertura legal de las Naciones Unidas. Segundo, que haya una
oportunidad potencial para estimular la pacificacién y transferir capacidades conducentes a la reconstitu-
cién autoritaria de tejido social y economfa civil local. Y tercero, que parta de un planificacién estratégica en
la cual se asuma responsablemente plazos razonables, conceptualizando estados de salida y definiendo qué
tipo de recursos transportar pero sobre todo qué tipo de experiencias, personal y capacidades comprometer.

Los pardmetros para determinar si existe o no un Estado fallido son inexactos, no presentan regulari-
dad, se prestan a interpretaciones sub valorativas o sobre estimativas; pero mas importante atin puede ge-
nerarse ahi donde una potencia decida intervenir y desmantelar a un gobierno legitimamente constituido y
por lo tanto generar espacios de inestabilidad con impacto vecinal, regional e incluso global.
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atrofia institucional consumen las mejores pautas que desarrollan las policias en
materia de desempefio; generalmente prevalece la idea aldeanizada de que las
crisis sociales que se registran son suficientes para demandar toda la capacidad
instalada de una estructura de seguridad. Pero la experiencia que se acumula es un
capital intangible que permite enriquecer los recursos de actuacién e intervencion
policial y sus ensayos en otros contextos podrian ser de utilidad. Por ello se han
expuesto las caracteristicas que debieran estar presentes en la construccién de
perfiles estratégicos de los policias.

Las hipétesis de Estados fallidos no son lejanas ni distantes, y si bien no son los
casos de los pafses centroamericanos; los umbrales de posibilidad podrian estar
planteados en distintos escenarios. Nadie preveia en 2009 que la polarizacién
politica en Honduras se resolveria mediante un golpe de Estado, patrocinado
por el Congreso y las Fuerzas Armadas. En Centroamérica existen diferentes
factores criticos que pudiesen degenerar en eventos complejos y no esperados.
Por ejemplo, existen clivajes etno-nacionales dentro del Estado-nacién, grupos
étnicos en Guatemala o Nicaragua que no se sienten partes integrantes de
esas nacionalidades y que aspiran incluso a formas crecientes de autonomia e
independencia. Se identifica en estos casos fronteras culturales y etnolinglisticas
de la conocida Quichelandia®, que reivindica una identidad fuerte y emergente y
gue asume sus propios conceptos de relacién con el pafs histérico (Piel, 2000) en
este caso Guatemala; desde donde es advertido un sistema de dominacién basado
en la hegemonfa de la poblacién blanca pero sobre todo mestiza. Asi también la
Regién Auténoma del Atlantico Norte (RAAN), y la Regién Auténoma del Atlantico
Sur (RAAS) ubicadas en la histérica Mosquitia que ha resentido el tipo de relaciéon
desigual y el abandono econémico por parte del Estado afincado en Managua, y
controlado por los del “Pacifico”. Al respecto de acuerdo a investigaciones y estudios
regionales la poblacién del Caribe se asume distinta, una de las apreciaciones que
destacan tiene las siguientes caracteristicas:
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“Lavisién caribefia no parte de un sentido de pertenencia respecto de Centroamérica.
No tiene, en ese aspecto, las dudas de la visién cartaga. Su afirmacién es negativa:
‘no me siento centroamericano’. Este es otro modo de decir que Centroamérica esta
cerca pero lejos. Cerca porque se comparte con ella el istmo, lejos porque la historia
la separa. Para la visién caribefa, la clave centroamericana esta en el mestizaje del
indigena con el espafiol, mientras el Caribe tiene en la identidad africana, uno de
sus aspectos definitorios, aun cuando su matriz cultural sea de multiples procesos
de mestizaje... Los centroamericanos son los del Pacifico. Esta manera de entender
Centroamérica se fundamenta, en parte, en el patrén de asentamiento territorial
que, desde la época colonial, arraiga a la mayoria de la poblacién centroamericana
a la vertiente pacifica, asi como en la escasa presencia de los Estados nacionales en
la vertiente atlantica”. [En Estado de la Regién, 1999, p. 70- 71]

En dicha regién atléntica nicaragtiense se ha suscitado el desarrollo de movimientos
armados con caréacter separatista, entre estos YATAMA, quien ha tenido comunicacién
con otros movimientos separatistas alrededor del mundo. La relacién ha sido tensa,
no obstante existir una ley de autonomia que data de la constitucién de 1982.

36 Al respecto el autor en una parte conclusiva de su investigacion reflexionaba de la siguiente ma-
nera: “... Y sin embargo, después de lo que acaba de vivir, el Quiché ya no serd nunca como antes. Dado que la
conjuncién de la explosién demogréfica y la terrible guerra civil reciente exilé (hacia la costa del Pacifico, hacia la
capital, hacia EU)... Porque la horrible violencia propedéutica de los afios 1980 cambié las conciencias, y mds a
menudo, las modernizé tragicamente, pero de forma irreversible... Entre las estrategias alégenas de la reconquis-
ta y ese principio de movilizacién ciudadana endégena, ladina e india, la carrera estd comprometida en la vispera
del tercer milenio en el Quiché y el resto de las altas tierras mesoamericanas. Estas fronteras interiores, ;Podran
por fin integrarse plenamente a paises verdaderos? ;Pero a cudles? [Piel, 2000, p. 151]
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Siendo estas expresiones muy evidentes durante la guerra contrarrevolucionaria al
sandinismo en los afios ochenta. Incluso las organizaciones politicas locales y sus
brazos armados formaron parte de la Contra Nicaragliense e implementaron una
actividad sostenida de sabotaje a infraestructuras portuarias®. (Garcfa, 2002).

O el caso de proto-Estados, basados en plataformas de economias ilegales
como el trafico de estupefacientes, que han usurpado u ocupado esos grandes
espacios en donde ha estado ausente el Estado, como amplias zonas del norte de
Guatemala, Belice, Honduras e incluso Nicaragua, y que articulan vias de acceso y
rutas estables como cobertura indispensable de su empresa criminal. O disputas
de recursos estratégicos o cuencas compartidas en las cuales proyectos de gran
envergadura tendrfan repercusiones sensibles para naciones enteras y podrian
volver volé&til una regién®® (Morales Pefia, 2012).

El Salvador ha fluctuado entre el ranking 85 al 91 del indice de Estado fallido entre
los aflos 2008 — 2011 y ha mantenido un puntaje acumulado de los indicadores
que se utilizan para evaluacién, entre un minimo de 75.5 en 2008 a un maximo
de 78.1 en 2010, lo que lo ubicarfa, de acuerdo a la escala de clasificacién, como
un Estado en advertencia que se encuentra en el rango de entre los 60.1 a 89.9%,

Por ello un policia debe ser pensado y formado para tratar brechas y otros déficit,
de los que las reglas y procedimientos pudiesen adolecer para ser efectivos y que
estarfan complicando la relacién entre actores estratégicos, siendo por lo tanto
recurso fundamental para prevenir que estos sean cambiados mediante férmulas
ilegales y no institucionales.

También, como un segundo eje, el policia puede y debe contribuir al fortalecimiento
de las reglas y procedimientos, su desempefio debe reproducir efectos ejemplares
que sean coadyuvantes a la institucionalizacién de los mecanismos descritos. Lo
anterior puede prevenir la accién de otros riesgos tal como la incapacidad para
gobernar ciudades o pafses, y esto pasa por premisas que conciernen a la ley y
orden. Con escenarios de caos social y sin contrato civil no puede haber condicién
para el desarrollo y la crisis de gobernabilidad estaria planteada.

37 Incluso algunos de los escenarios estimados por la comunidad de inteligencia nicaraglense,
asumen que ante un evento critico grave, que se configure como un méaximo estimado; algunas poblacio-
nes que tenderfan a separarse serfan: Alamicamba, Laguna de Perla, Cayos Misquitos, Puerto Cabezas,
Prinzapolka, El Tortuguero, Rio Coco, Bluefield, El Rama, entre las mas importantes. Lo anterior es de
vital importancia para la seguridad nacional de ese pafs, no sélo se trata de una amenaza de fragmenta-
cién territorial, sino ademés de un previsible impacto geopolitico en las fronteras y litigios maritimos que
Nicaragua tiene en el Mar Caribe con algunos pafses como su vecino Honduras y la distante Colombia,
los cuales han sido resueltos en instancias de la Corte Internacional de Justicia de La Haya; pero que se
encuentra pendiente la etapa de reajuste de espacios sobre el terreno y el respectivo plan y calendarizacién
para hacerlo efectivo. A lo anterior se agrega la importancia estratégica del proyecto de canal interoceéni-
co, que inevitablemente planteara nuevos desafios para la seguridad centroamericana.
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38 Para todo lo anterior pueden consultarse los informes de la regién, principalmente los presenta-
dos en los afios 1999 y 2010. Asf también, algunas de estas conclusiones se desprenden de un ciclo de
conferencias sobre defensa y seguridad regional, realizado en el Colegio de Altos Estudios Estratégicos en
febrero de 2013.

39 Elrankingy los puntajes se construyen a partir de distintos conjuntos de indicadores tales como:
presiones demogréficas, refugiados y desplazados, agravios colectivos y paranoia social, asf como tam-
bién migraciones y fugas crénicas. Introduciendo ademas el desarrollo econémico desigual y la fortaleza
de la economia; mientras que en la esfera politica incluye a la deslegitimacién del Estado, deterioro de
los servicios publicos, violacién de los derechos fundamentales, aparatos ilegales (seguridad), grado de
division de las élites e independencia externa.
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Pero méas importante aun seria de cémo los Estados, a través de sus entes
especializados como la policia, pudiesen impedir, disminuir o revertir la
emergencia de actores primordialmente criminales que rehdsan a someterse a
las pautas de arreglo previstos y que disputan el monopolio de la fuerza. Esto con
el fin de potenciar su propio nicho de poder e influencia, como serfa el caso de
organizaciones criminales transnacionales, incluidas las pandillas, identificadas
como asociaciones ilicitas. Y finalmente cémo contener a otros actores que desde
lo legal controlan la economia y el mundo laboral, ejerciendo vetos importantes, y
que en un contexto de regularizacién contundente pudiesen cuestionar las pautas
de arreglo hasta entonces aceptadas.

1. Algunos contextos generales de los Estados fallidos

Las intervenciones extranjeras en Estados fallidos suponen etapas preliminares
de actuaciéon militar, cuyos objetivos fundamentales se dirigen a la contencién
o posibilidad de revertir la violencia armada de las facciones en pugna. Una vez
algun grado de estabilizacién se ha generado, las etapas posteriores referidas a la
construccién de institucionalidad han demandado personal policial y luego de otro
tipo, en el que van progresivamente participando otros actores especializados. Una
critica indispensable a la categoria del Estado fallido, como recurso de identificacién
analitica, pero también como de uso ideolégico para el etiquetado de un pafs, es que
constituye una condicién de la que adolecerfan los paises desarrollados con historia
y vocacién expedicionaria, inmersos en una préactica de sus élites gobernantes en
donde se pactan coaliciones ad hoc y se sobrepasan las restricciones legales del
sistema de Naciones Unidas, actuando deliberadamente para estimular cambios
de régimen o derrocamientos de gobiernos; muchos de los cuales resultan
complicados estabilizar de nuevo. Los ejemplos son abundantes (Afganistan, Irak,
Libia, etcétera), casos en donde después de los ensayos de intervencién o invasién
militar, se hace extensiva la ocupacién con fuerzas armadas de otros pafses, sin que
haya estados de salida o que medien conceptos claros de pacificacion.
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Estado fallido es una condicién de desestructuracién del gobierno por la presién
masiva de factores de tipo estructurales, combinados y estimuladores del
desmantelamiento de toda forma de autoridad publica; o cuando esta resulta
insuficiente para garantizar lo indispensable a sus ciudadanos en términos de
seguridad y servicios publicos o es incapaz de ejercer jurisdiccién alguna.

Para el caso que ocupa este trabajo se planteard en dos dimensiones: Una
concerniente a un efecto de “somalizacién”#° provocado por escasez de alimentos
y combinado con una guerra civil (Traub, 2011). Y otra en donde la soberania
interna del Estado ha sido minada, sustituida o usurpada (Patrick, 2011) por
actores sociales complejos eficientes en la gestién de lo global, eficaces en lo
local, funcionales en cuanto esquemas basados en la territorialidad, flexibles en el
espacio de lo transnacional e inmateriales en el &mbito de lo virtual.

40 Se entenderd a la somalizacién como una figura construida del nombre de un pafs del cuerno
de Africa, tipificado como fallido desde la caida de su Gltimo presidente Mohamed Said Barré en 1992 y
que se ha mostrado irrecuperable en la restauracién de una autoridad nacional, a pesar de los distintos
ensayos de intervencién desde el exterior, incluso la experiencia del envio de més de 20,000 marines es-
tadounidenses en los afios 1992-1994. El contexto de Somalia plante6 dos variables relevantes: en primer
lugar, una hambruna extendida por todo el pafs, propiciada por un largo ciclo de sequfas y que afecté a
més de un cuarto de millén de somalfes, y la otra una compleja guerra civil fundada en complicadas rela-
ciones inter étnicas que hicieron prolificas las facciones armadas contendientes y convirtieron al pafs en
una constelacién de feudos.
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El Estado fallido es el escenario de oportunidad y desafio para el policia promedio,
proveniente de pafses que gozan de los estandares de desarrollo politico y que se
comprueba en la medicién situacional de sus zonas de gobernabilidad (Rodriguez-
Pinzén, 2008)

En primer lugar, porque este es una especie de zona fragmentada de autoridad o
de presencia estatal restringida, y por ende las formas de violencia y los actores
que la ejercen, tendran una influencia negativa en el entorno regional préximo,
incrementando la fuerza de lo ilicito que no estard confinado a las fronteras de
ese territorio en cuestion. La capacidad de conexién con otros circuitos y nodos
inherentes en las economias sumergidas, propias de las redes subterraneas de
signo transnacional, demandaria mas pronto que tarde la comunicacién policial
para intervenir en el nicho generador de la conflictividad, asi como también en
todas aquellas vulnerabilidades gubernamentales, que por su naturaleza concederia
ventajas a los actores armados que disputan el monopolio de la fuerza a los Estados.

En segundo lugar, como un escenario de participacién para la rehabilitacién del
tejido social, institucional y comunitario. Las preguntas de fondo, sin embargo,
refieren a los siguientes cuestionamientos: ;Tienen los policias la formacién, las
competencias y la experiencia necesaria para construir Estado desde abajo*? ;Cudl
es el capital acumulado en materia de gestién policial en las distintas misiones de
mantenimiento de paz de la ONU (Organizacién de las Naciones Unidas)? ;Poseen
la logistica y plataforma de despliegue de personal para escenarios geograficos
distantes y complicados? ;Poseen el bagaje cultural y tecnolégico adecuado para
la interactuacién con las poblaciones nativas? Nada estd mas ausente que todo lo
anterior y se frustra adicionalmente cuando no existen interlocutores validos para la
cooperacién local y la planeacién para el largo plazo (Castilejo, 2010), evolucionando
en el terreno un efecto de alimentacién artificial que depende en demasia de
dotacién de recursos econdémicos y militares masivos de caracter prolongado,
extensivos, intensivos y sostenidos para recuperar a una sociedad de su estado de
precariedad y que desgraciadamente se suelen asociar a poderes ocupantes que
son rechazados y combatidos. Por lo tanto, la preparacién policial debe ser dirigida
para formar competencias de gestién de realidad de amplio espectro.

De alli que en algunas esferas politicas del viejo continente se plantee que la
reconstruccién, o en su caso, recuperacién de capacidades, pasa por medidas
tecnocréticas (Pasarin, 2010), pues en el fondo pudiese estar de por medio el
tipo de legitimidad hacia el Estado, sea por la captura de este por grupos facticos
con poderes de veto, o porque se asienta en complejas relaciones tribales o
interétnicas, clivajes de indole social o la condicién misma de inestabilidad politica
aprovechada para ejercer violencia constante contra sus propios ciudadanos. Al
respecto, algunos académicos que han analizado estas tipificaciones apuntaban:

“Los Estados fallidos (...) son aquellos que carecen de capacidad o voluntad para
proteger a sus ciudadanos de la violencia y quizas incluso la destruccién... y se
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41 Debe acotarse que en el caso de los Estados fallidos y de los esfuerzos de reconstitucién que se
Ilevan a cabo en los mismos, la estrategia primaria es la construccién de Estado desde arriba y ello implica
una serie de elementos y condiciones tales como: Primero, propiciacién de un cese de fuego, al menos
entre los principales actores armados enfrentados, como una masa critica para la creacién de coaliciones
politicas susceptibles para convertirse en interlocutores claves para el apoyo y cooperacién exterior. Se-
gundo, apoyos logisticos y de transferencia de capacidades conducentes al disefio y organizacién de las
fuerzas de seguridad tanto las de indole policial como la militar. Esto es fundamental para la pacificaciéon
del interior del pafs y una forma vital que basada en el despliegue territorial contribuya a la habilitacién
del poder jurisdiccional del Estado y dote de recursos facultativos consubstanciales al ejercicio de la au-
toridad. Y tercero, el Estado debe ser regenerado en su institucionalidad especializada para la economfa
nacional, es bajo estas circunstancias en donde las iniciativas deben ir activando progresivamente una es-
trategia general basada en la construccién de Estado desde abajo, y que ya se ha explicado ampliamente.
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considera mds alld del alcance del derecho nacional o internacional... padecen
un grave déficit democrdtico que priva a sus instituciones de auténtica sustancia”
[Chomsky*?, 2012]

El secuestro de la soberanfa interior de un Estado no solamente radica en grupos
armados detentadores de alglin proyecto politico, sino también en organizaciones
contra ideolégicas que se oponen a la legalidad o intentan que esta sea nula para
enfrentar la actividad delictiva que desarrollan (Departamento de Estado, 2010).
Tales son los casos de las mafias transnacionales que han infiltrado los ambitos
de la economiay la politica, asf como también las pandillas centroamericanas que
controlan barrios, caserios y colonias*3.

También ha resultado importante la exploracién de algunas situaciones limites
que se asocian al déficit de autoridad publica o que refuerzan zonas de limitada
autoridad estatal** (Maihold, 2012), ademas de discutir la validez de férmulas
metodolégicas que han originado practicas politicas y marcos estratégicos
orientadores para los esfuerzos de estabilizacién en areas de tensién social o
geopolitica. Para ello, en las siguientes paginas se reconstruyeron algunos casos
a escala, acontecidos en distintas fechas de la historia reciente de El Salvador,
en donde el Estado ha se puesto a prueba, tratando con la preparacién de los
cuerpos policiales y en donde el éste se expuso al debate respecto a cémo resolver
las crisis, considerando las correlaciones de fuerza y sobre todo la inspiracién
filoséfica y politica para persistir y ordenar sus acciones.

Para el examen de esos escenarios, fue imperativo el anélisis de la gobernabilidad
y la influencia de ambientes sociales fragiles o proclives a las espirales de
violencia. En el caso salvadorefio, tipificada como una sociedad pos conflicto,
cuyo desenvolvimiento ha registrado ciclos de inestabilidad. Fueron evidentes
el surgimiento de institucionalidad nueva, algunas de las cuales aquejadas por
hibridos de normas, cohabitacién de valores y pautas de comportamiento
organizacionales de naturaleza distinta (Weffort, 1993), que le significaron
obstaculos para la construccién de su identidad, muy en particular de las fuerzas
de seguridad publica o de policfa.
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Los escenarios trabajados sobre la base de Estados fallidos, de cuya realidad se
han hecho cuantificaciones, estudios cualitativos y abordajes metodolégicos; todos
como instrumentos analiticos de mucha utilidad para planificadores de seguridad.
En los casos e hipétesis desarrolladas se han asumido como umbrales méaximos
probables y como un recurso de anticipacién de politicas y acciones estratégicas.
De cémo la complejidad de ese entorno demandarfa capacidades al policia
estratégico, dejaréa sin lugar a dudas un debate sobre la formacién requerida en

42 Chomsky habla del abuso de poder y el ataque a la democracia.

43 Para efectos de este estudio se identifica a las pandillas como una variante compleja de las ti-
pologias de criminalidad organizada transnacional. Es decir, se les define como sub cultura y estructura
criminal, no siendo objeto ni interés por lo tanto, profundizar en los aspectos sociales que les pudieron
dar origen; han sido estructuras que han dispuesto de sus propios mecanismos de reclutamiento, han
acumulado un capital ilicito y han complicado la actividad econémica, publica y social de los actores del
mundo formal que se desenvuelven en el territorio. Todo depende del grado de desarrollo del actor ilicito
y su capacidad de condicionamiento social y de desafio al Estado. Indicadores que pueden relativizar esa
influencia se encuentran en la base social, las adhesiones, el poder de fuego, el capital ilicito que detentan,
el control territorial, sus relaciones transnacionales y su nivel de infiltracién e interseccién con las institu-
ciones del mundo formal.

44 E| concepto y su base analitica se desprende de una conferencia presentada por el especialista en
mencién, donde se recoge un planteamiento no convencional que argumenta en torno a la idea de recurrir
por parte de la poblacién a esos actores no estatales y con funciones sustitutivas, en donde el Estado
se ha visto limitado en el ejercicio de su autoridad para la satisfaccién de la meta social de procurarse
seguridad.
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especifico; de una que se adecle a participaciones mas exigentes sobre el terreno,
que incorporaran disefios orientados al procesamiento de pautas emergentes y
recurrentes de entrenamiento, politicas formativas avanzadas; todo ello para
atender los impactos esperados.

El concepto de Estado fallido se sabe que es polémico y no necesariamente bien
aceptado entre la comunidad académica, aunque sea de uso habitual entre los
grupos de analistas estratégicos. Sin embargo cabe apuntar que también existen
otras construcciones conceptuales que nos aproximan al mismo fenémeno, por
ejemplo en parte de la comunidad académica europea se hace referencia a Estados
fragiles que denotan una condicién de alta susceptibilidad, transformacién en
dafio, es decir; una tendencia de proclividad hacia una situacién de deterioro. La
idea fuerza que emerge de aca puede dilucidarse de las definiciones que algunos
especialistas hacen sobre el asunto:

“Los Estados fragiles son entornos arriesgados. Muchos Estados no cumplen sus
responsabilidades con sus ciudadanos, pero aquellos Estados que son fragiles,
fallidos o débiles son particularmente responsables de la vulnerabilidad de sus
ciudadanos. El conflicto, como causa de desplazamiento, con frecuencia se
correlaciona con la fragilidad del estado, ya sea como sistema o como causa de
esta fragilidad, y la capacidad de los Estados fragiles y sus vecinos de afrontar el
desplazamiento se ha convertido en un indicador esencial de fracaso o avance”
[Couldrey & Herson, 2013]

Pero es vital recuperar el concepto de fragilidad como una sensacién colectiva
que se percibe, al respecto los editores de la revista Migraciones Forzadas, lo
describen asf en una de las dltimas ediciones:

“La fragilidad de un Estado provoca en los ciudadanos una sensacién de desamparo
al dejar de percibirlo como un apoyo. Si el Estado no puede protegerlos antes
los conflictos y las crisis humanitarias , se veran tentados a migrar o desplazarse
en busca de seguridad y esto afecta a los paises vecinos de los Estados fragiles,
que tienen que afrontar la acogida de estos refugiados, corriendo el riesgo de ver
debilitados sus propios Estados” [Espinar & Moreno, 2013].

Centroamérica no ha sido ajena a estas tendencias, el huracan Mitch de 1998 afecté
a todos los paises del area; siendo los casos mas graves Honduras y Nicaragua
que registraron elevadas pérdidas humanas y materiales y en donde el sentido de
indefensién crecié exponencialmente, impactando incluso los planes de desarrollo
vigentes. Similar situacién tuvo El Salvador en 2001, después de registrar dos
terremotos de gran magnitud, el gobierno de turno tuvo que descartar los planes
previos e intentar consensar con todos los sectores otro de indole emergente y
orientado a la superacién de la crisis.

IV. Planteamiento metodolégico conceptual
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Seemplearoneneste estudio dos recursos metodolégicos. Ambos de tipo cualitativo.
El primero basado en el analisis de caso, que ha recogido cinco experiencias
locales de la historia contemporéanea reciente de El Salvador, cuya sistematizacién
ha incluido categorias espacio-temporales (afio, evento critico y lugar), sintesis de
eventos criticos, problemas detectados y lecciones aprendidas. Todos ellas con
la finalidad de hacer asequible un aprendizaje de mucho valor agregado para los
operadores y planificadores de seguridad publica. Los casos fueron seleccionados
y organizados al azar tomando en cuenta los siguientes criterios:

1. Relevancia y factor de impacto sobre la seguridad.
2. Influencia en significativos segmentos de la poblacién.
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3. Su potencial para erosionar la gobernabilidad.

4. Las coyunturas criticas en las cuales se desenvolvieron.

La sistematizacién de los mismos ha sido posible por la recuperacién de archivos
periodisticos de las fechas apuntadas. No se incluyeron informes oficiales por las
complicaciones burocréaticas para el acceso a esas fuentes y en muchos casos la
inexistencia de las mismas en forma puntual. Parte primordial del planteamiento
concebido ha consistido en hacer un balance entre el pasado y el futuro, como una
condiciéon para el anélisis que permita estimar posibles cursos de accién policial en
contextos de agravamiento social, proclives alaviolencia o crisis. Pero dicha reflexién
se efectlia teniendo como marco orientador tales preguntas claves, ya expuestas
en la declaracién del problema fundamentalmente tratado en este estudio, y que
conciernen a la capacidad de construccién de Estados desde abajo, experiencia
en la gestién de acontecimientos de masas y capacidades para el tratamiento de
eventos criticos extraordinarios como los grandes contextos de preparacién para
un policia estratégico. De este se hace también un esfuerzo de propuesta de perfil.
Para ello se asumié como oportuno desarrollar sub conclusiones por caso. En este
sentido, se ha hecho un esfuerzo por develar las fluctuaciones de las opciones
de politica, en este caso las de seguridad. La apreciaciéon de escenarios futuros
y sus tendencias especificas parten del hecho de advertir los frecuentes errores
de analistas y planificadores; tecnécratas que tienden a instalar como problemas
fundamentales de la actividad social y del Estado asuntos sin prioridad para las
grandes masas de ciudadanos. De tal suerte que esa falta de sinergia con los
receptores de politicas estimula en buena medida practicas que se muestran como
fracasadas porque clasifican problemas en forma deficitaria, aplican viejos ensayos,
prescriben acciones altamente jerarquizadas o, peor aun, simulan alternativas
(May, 1993). De lo anterior se desprende que variables clave de la discusién son
cémo se identifican intervenciones factibles y con qué estrategias acompafarlas,
sobre todo cuando en pafses como los centroamericanos -y El Salvador sin ser la
excepcion- proveen de contextos voléatiles prolificos en problemas retorcidos. Peter
J. May los describe asf:
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“Son muchas las barreras que obstaculizan el perfeccionamiento del sistema de
planeacidn/gobierno: la teoria es inadecuada para realizar predicciones presentes.
Nuestra inteligencia es insuficiente para la envergadura de las tareas; la pluralidad
de objetivos que comparte la pluralidad de politicas hace imposible perseguir metas
unitarias y asi sucesivamente.” [May en Aguilar, 1993, p. 169-170]

Por ello en el uso metodolégico de estudios de casos se ha tratado de recuperar la
especificidad de cada realidad, siendo seleccionada y desarrollada a través de un
conjunto de categorias homologadas, con el propdsito de generar una apreciacion
global de caréacter transversal.

Estos muestran una categoria espacio-temporal que permite que sea identificado
un punto de apoyo con la debida plataforma de historia reciente. Definitivamente,
pudieron haberse seleccionado otros casos, posiblemente con caracteristicas
mas apropiadas para el objetivo del estudio, pero las muestras tomadas poseen
contenidos multidisciplinarios que permiten examinar a los problemas mas
complejos y desafiantes por sus efectos desbordantes.

Cada situacion seleccionada agrupé cinco categorias de andlisis; en este caso,
los problemas detectados y las lecciones aprendidas; mas otras tres de referencia
descriptiva del asunto; y su ubicacién espacio — temporal aproximada. Ha sido de
interés el examen de situaciones proclives a la violencia o a la ruptura del orden
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publico de distinta naturaleza, como el social, y algunas de sus expresiones como
el suministro de agua potable o la informalidad econémica urbana.

Asi también algunos otros relacionados a la estabilidad, como los descritos en el
anélisis de las movilizaciones de veteranos de guerra, u otros de impacto continuo
en la seguridad publica y la tranquilidad ciudadana, referido en este caso a la
actividad criminal y delincuencial de las pandillas. Uno de los propésitos de la
escogitacion de estos problemas fue conocer las caracteristicas de plantearlos
como demandas exponenciales y con muchos efectos colaterales para el &mbito
de la seguridad publica. La subconclusién de cada caso dimensiona aspectos
de seguridad publica, dindmicas de construccion de institucionalidad y desafios
que determinados acontecimientos y coyunturas demandarian a la formaciéon y
entrenamiento de los policfas.

El otro recurso cualitativo que se empleé fue la construccién de hipétesis
estratégicas, en las cuales se recogi6é la apreciacién de escenarios Iimite y se
hicieron esbozos de horizontes probables; ello ha ocurrido atendiendo tres etapas.
Primero, identificando variables claves que debe considerar la corporacién policial,
mediante una adecuada escogitacién de las mas relevantes; segundo, planteando
un muestreo de tiempo necesario y razonable para analizar; mientras que la tercera
etapa incluy6 la elaboracién analitica y estimativa de los futuros méas probables,
como base para determinar los retos para una policia de perfil estratégico. Los
casos estudiados también han sido caracterizados por la naturaleza de su entornoy
sus niveles de incertidumbre. Este recurso de analisis se vuelve sobre las preguntas
complementarias del planteamiento problematico de este estudio. Puesto que un
policfa estratégico, como constructo posible, no constituiria un actor centrado en
lo local, sino uno que se expondria a las dinamicas globales. En este sentido,
si el planeamiento estratégico y su complejizacién propician desenvolvimientos
transnacionales, el policia debera superar visiones periféricas e incursionar en la
practica de férmulas securitarias transoberanas, que no sélo le responsabilizara
de problemas de indole global, sino ademés le demandaria nuevas capacidades.

De esta manera, surgen las preguntas: ;Cudl es el capital policial acumulado en
materia de gestién de crisis internacionales o escenarios de Estados desarticulados?
iComo ha mediado la logistica y plataforma de despliegue para superar los
obstaculos geogréficos y sus distancias? Pero estas inquietudes no solo conciernen
al hecho de que la aproximacién inteligente a lo global pasaria por la superacién de
visiones estrechas y tradicionales de la seguridad publica, sino también impondria
respuestas de tratamiento para zonas de limitada presencia estatal, fallidas o
sumergidas en el caos social, que constituirian laboratorios para la acumulacion
de experiencias. Ello, aunado a la educacién especializada, concederia el valor
agregado en materia formativa para los profesionales de seguridad publica, que
sumaria a las experticias y competencias reales de analisis estratégico en los
cuerpos de policias; es decir, que los convierta en planificadores* de la seguridad,
lo que significa hacerlos evolucionar a una condicién de verdaderos estrategas,
capaces de resolver viejos y nuevos problemas desde su propio ambito de
limitaciones y responsabilidades.
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La utilizacién de la técnica de elaboraciéon de hipétesis estratégicas significé la
identificaciéon de futuros probables, tanto en las extensiones de tendencia que

45 La planificacién es una cultura, cada organizacién debe fomentarla a todo nivel de su estructura y
adoptar la metodologia que permitan los espacios de decisién, las jerarqufas y los intercambios ampliados.
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pudiesen presentar las situaciones abordadas de los distintos casos apuntados
como de otros escenarios adicionales, que plantearian retos distintos a los
operadores de la seguridad publica. Para ello se trabajaron categorias como la
frecuencia probable,* que se refiere a la cantidad de veces en que una situacion
pudiese presentarse. La calificacién empleada fue de tipo cualitativa, con tres
parametros: “baja”, que puede traducirse cuantitativamente como igual o menor a
un 25% en un total de 100%; “media,” una condicién que denotarfa algo situado
en un promedio de 50%,; y “alta,” que acumularfa un valor superior al 75%. Estos
parametros pueden dejar margenes para la subjetividad, la sobreestimacién o la
subestimacién; ello dependera del acceso disponible a informacién o el grado en
que una variable haya sido relegada en el analisis.

Otra categorfa mas fue la de tiempo estimado de ocurrencia y duracién®’, que
implica una formulacién cualitativa aproximada y que recurre al plazo y a la
cantidad de horas, dias, meses o aflos que estarian involucrados en el desarrollo
del acontecimiento. Es complicado porque deriva de la evaluacién general del caso
al que se le da seguimiento.

Unaterceracategorfaeslaintensidad probable*®, también medida conlos parédmetros
de baja, mediay alta, pero que se refiere al grado de presencia o profundidad de un
conjunto de condiciones criticas que estarian definiendo la aparicién de un evento.

Una cuarta categorfa es concerniente a tipo de entorno*, de escenario, que
recogerfa el grado de hostilidad ambiental®® en el que se desenvolveria el policfa
estratégico y los actores a los que se veria enfrentado, asi como también la
diversidad de condicionantes y variables que estarfan interactuando. La tipologia
sugiere cuatro: primero, una tipologia como simple-estatico, es decir, estable y
sin cambios significativos; un segundo como complejo-estéatico, que significaria
inestable pero no proclive a cambios radicales de situacién; un tercero simple-
dindmico, con la connotacién de estabilidad y con la posibilidad de cambio (por
lo general ordenado y reglado); y una cuarta tipologfa de complejo-dindmico
caracterizada por ser inestable y proclive a cambios sustanciales.
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Una quinta categoria trata con el factor de incertidumbre5!, medido en los tres
grados cualitativos paramétricos ya descritos, en los que se interpretarian como
mas estable, el més bajo; y como turbulento, el més alto.

Asimismo, se han agregado algunas pautas tipo conclusivas, en donde se asumirian
las configuraciones de retos para el Estado que le estimularian a su fortalecimiento
anticipado, ademés de desafios para el policia estratégico que estaria relacionado
a las capacidades con las que deberia actuar o asumir problemas complejos o
situaciones emergentes.

46 Constituye una categoria metodolégica de orientacién para sistematizar estimaciones propias del
planeamiento de defensa, en la etapa de anélisis de entorno. (CAEE, 2006)

47 Categorfa propia de la planificacién estratégica de defensa o seguridad exterior.

48 Tomada también de la metodologfa del planeamiento de defensa.

49 Algunos expertos de la estrategia empresarial la definen asf: “... es el conjunto de todos los ele-
mentos externos de la organizacién que son relevantes para su actuacién”. (Dill en Grima Terré, 1992)

50 Este concepto se refiere al espacio donde actlan distintos actores con objetivos e intereses
distintos y en el cual implementan y reajustan comportamientos a manera de iniciativas en relacién con
los otros o procesan de formas peculiares las pautas originadas por sus principales competidores y rivales
(Panebianco, 2009).

51 Generalmente en el andlisis estratégico de entorno tres son las variables principales que se inclu-
yen. Una versa sobre “complejidad” y que esté referida a cantidad de factores y competencias; una segunda
a “dinamismo”, que explica la intensidad de los cambios en los factores; y una tercera que es la “incertidum-
bre”, que examina los grados asociados a posibles cambios y evolucién de los factores. (Grima & Tena, 1992)
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Las categorias utilizadas han sido organizadas en el marco de una metodologia
hibrida, que por un lado recoge el anélisis de entorno y elaboracién de escenarios
—muy aplicados en el mundo empresarial para los estudios de riesgo en el pais—, la
expansion de negocios de la organizacién y la estimacion de variables emergentes
que podria afectar futuras inversiones.

Ademas, se tomaron otras propias de la planificaciéon de defensa y seguridad en
el @mbito politico-estratégico, principalmente la utilizacién para planeamiento de
seguridad nacional®?.

V. Estudio de casos

El propdsito de generar casos domésticos responde a la necesidad de sistematizar algunos
patrones de respuesta asumidos por la policia en contextos recientes y con niveles de
distinta gravedad; asimismo, porque también son susceptibles de convertirse en cuadros
situacionales cadticos y de suma complicacién para la gobernanza en las ciudades.

Para efectos del presente ensayo, se asumira como un estudio de caso al acontecimiento
o evento que por su naturaleza y caracteristicas plantea durante su desarrollo impactos
que sobrepasan la capacidad de un cuerpo policial, asf también coinciden en él generando
desaffos adicionales o problemas metodolégicos para su abordaje y comprensién. Esto
Gltimo puede originar erraticas intervenciones que se complican por la inexistencia
de antecedentes o el déficit de preparacién mediante la metodologia de ejercicios
estratégicos, que son complementarios y de rigor en un plan de entrenamiento.

Algunos antecedentes

El Salvador ha sido histéricamente el pais centroamericano de mayor densidad
poblacional (Karush, 1977). Esta variable estructural ha sido regulada por el flujo
migratorio (Vieytez, 1969), primero hacia los enclaves bananeros de la costa atlantica
hondurefia en los afios sesenta; poblaciones que fueron posteriormente expulsadas
de ese pais a raiz de una guerra en 1969 (Anderson, 1984). A partir de esa fecha
y con el incremento de la tensién politica y la represiéon gubernamental durante los
afios setenta, los salvadorefios no solo se enfrentaron por primera vez a sus propias
pautas de arreglo® (Morales Pefia, 2006), sino que fracasaron dos grandes esfuerzos
de reforma que pretendian contener la crisis social (Mariscal, 1978). Uno referido a la
reforma agraria planteada en el marco del pentltimo gobierno militar (1972-1977);
y otras presentadas por la Junta Revolucionara de Gobierno, que se instal6é después
del derrocamiento del General Carlos Humberto Romero, UGltimo gobierno militar-
conservador (1977-1979). Ese conjunto de reformas basadas en la nacionalizacién del
comercio exterior, la banca y la reforma agraria resultaron insuficientes para evitar el
desarrollo de un conflicto armado de mas de 11 afios de duracién, donde perecieron
més de 85,000 salvadorefios y desplazé a més de dos millones al exterior y otros
cuantos miles en el interior (Gordon, 1989) . Esto ultimo estimulé la tugurizacién de
las ciudades y el crecimiento exponencial de la informalidad>*.
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52 Principalmente el Manual de Planificacién de la Seguridad Nacional y el Manual de las Expresiones
del Poder.

53 Significa que una vez se desmantela un destino receptor de migracién, Honduras en este caso, se
incrementaron los desafios correspondientes a la reasimilacién de los expulsados. Situacién que se agravé
también por la idea prevaleciente del no cambio en la estructura econémica de la propiedad de la tierra,
que fue la postura del bloque hegeménico empresarial, y la imposibilidad de la alternancia politica para la
oposicién en el Estado. Esos puntos convergieron para el crecimiento exponencial de la violencia politica
en los afios setenta y la radicalizacién de los sectores sociales; el conflicto en adelante se convertiria en el
principal recurso regulador de las diferencias.

54 Por supuesto que esta Ultima afirmacién tiene sus limites, pues el fenémeno existe y estd muy
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Durante la guerra hubo cuatro cuerpos de seguridad publica que estuvieron
adscritos al Ministerio de la Defensa Nacional; sus titulares fueron coroneles,
la légica de control social y territorial fue de persecucién de las disidencias
politicas, ademas del caracter contrainsurgente que identificaba como enemigo al
movimiento popular. Un acuerdo de paz que se implementé en 1992, producto de
dos afios de intensas negociaciones; dio paso a la transformacién constitucional
que impacté la institucionalidad del pafs. Mediante reformas constitucionales, se
crearon nuevas instituciones como la Policia Nacional Civil (PNC) que sustituy6 a
los antiguos cuerpos de seguridad. Se redujo la Fuerza Armada en un 50% y un
significativo segmento de oficiales fue depurado; asimismo, la entonces guerrilla
fue desarmada y desmovilizada en ocho contingentes programados.

Sinembargo, la PNC recibié un 20%, de sus cuadros provenientes de las filas de la antigua
Policia Nacional, mientras que otro 20% provino de la antigua guerrilla. La pos guerra
se caracterizarfa por un auge delincuencial sin precedentes, dejando en los primeros
afios saldos de hasta méas de 7,000 homicidios; aunque en ese periodo la Policfa, la
Fiscalia y el Organo Judicial no tenfan pardmetros estadisticos homologados para el
conteo de delitos. El debate sobre las concepciones de trabajo policial, la transicién
de muchas instituciones, asi como la partidizacién de los temas de seguridad serfan
caracteristicas constantes en los afios siguientes. Previo a la tregua entre las pandillas,
el afio 2011 cerré con el mayor nimero de homicidios a nivel nacional situado en 4,360
(Fundaungo, 2010). Por las cifras disminuidas que se han registrado de este delito en
el afio de la tregua, se confirmaria la hipétesis que se discutié durante mucho tiempo
acerca de que las pandillas serfan las responsables mayoritarias de los mismos, pero
ello es un punto para discusién y que no compete en este estudio.

Finalmente, la existencia de una regién que no tiene conflictos armados, pero que
ha registrado las mas altas tasas de violencia en materia de homicidios; propiciado
en buena medida por ser una ruta geografica del narcotréafico (JIFE, 2013).
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Analisis de caso (1)

Afo: 1987
Lugar: Soyapango, Municipio del Gran San Salvador (Republica de El Salvador).

Evento critico: Una fabrica enclavada en la planta industrial de la zona registré
la contaminacién de tres miembros de su personal por radiacién. La empresa
se dedicaba al tratamiento de estos materiales para abastecimiento y apoyo a
servicios hospitalarios especializados.

Problemas detectados:

1. Sobrepasaba la capacidad de la Policia Nacional de la época®s, un
cuerpo con una organizacién y filosofia de trabajo de naturaleza militar.
Es evidente la inexistencia de protocolos para evacuacién de personal
afectado y seguimiento del no afectado, pero que estuvo expuesto en la

difundido en otras sociedades latinoamericanas como México, Brasil, Venezuela, Argentina y otros; sin
que necesariamente hay mediado un conflicto armado interno. En el Caso de Brasil ha sido notorio las
migraciones internas principalmente del nordeste y que contribuyeron a la fundacién de nticleos de nuevas
y expansivas favelas.

55 La direccién funcional de la Policia Nacional en dicho periodo estuvo adscrita al Ministerio
de Defensa; el planteamiento de seguridad publica se caracteriz6 por un formato militar en materia
disciplinaria, uso de armas y el control de la disidencia politica; aspectos que se vieron reforzados con
la vigencia de estados de sitio y toques de queda. El actual Proteccién Civil no existfa, sino embriones de
un Comité de Emergencia con sede en el Ministerio del Interior, mientras que bomberos también recibié
direccionamiento y formacién por los cuerpos de seguridad.
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zona. Desprovistos también de la tecnologia necesaria para la deteccién
de niveles de radiacién. Sin instrumentos o indumentarias adecuadas para
intervenir en zona de riesgo o contaminacién.

2. Sistema de salud y su red hospitalaria expuestos a una prueba mayor,
que involucré un reto para el tratamiento del personal herido y afectado.
Ello planteando un déficit de protocolos para su debido aislamiento,
agregandose aspectos de sobre demanda a las que histéricamente se han
visto exigidos los centros de salud publica.

3. Sedesconocen los datos de evacuacién y tratamiento de materiales peligrosos, asf
también de los dispositivos de seguridad para garantizarlo o los acordonamientos
de zonas pertinentes. Adicionalmente se agrava por la ausencia de criterios
técnicos para la autorizacién de residenciales préximas a estos lugares®®.

Lecciones aprendidas:
Referidas a impactos no estimados o incluso no valorados durante la crisis.

1. Estado sin protocolo ambiental para tratamiento y evaluacién de la zona
afectada; la misma, aledafia a un importante rio (Acelhuate) que cruza
la ciudad capital y desemboca en el rio Lempa, de cuya cuenca el pais
tiene el 69% (Estado de la Region, 2010) y que para la época planteaba
los primeros proyectos de infraestructura e inversién publica para resolver
la demanda del consumo y abastecimiento de la capital. En ese perfodo
se habfa agotado el acuifero de Nejapa. Cabe seflalar ademéas que hacia
fines de los ochenta, El Salvador no contaba con un Ministerio de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, este se creé una década después, durante
la administracion del ex presidente Armando Calderén Sol (1994-1999).

2. La existencia de un agente de seguridad publica preparado para
contingencias militares y de revueltas sociales, pero carente de la
perspectiva multidisciplinaria como para conocer la amplitud y complejidad
de los problemas de seguridad en un concepto méas amplio.

3. Laexistencia de cuerpos de seguridad publica especializados en una légica
reactiva a las crisis; sin pardametros para lo preventivo o anticipativo.

4. Agentes del Estado desconocedores de la realidad, sin conocimiento de las
implicaciones estratégicas de problemas estructurales como el déficit de
vivienda, la planeacién urbana, el ordenamiento territorial, la seguridad industrial
y otros. Los volvié vulnerables y los hizo recurrir a dispositivos de seguridad
poco elaborados para crisis y que se asumieron a su vez como poco probables.
Un caso ilustrativo fueron los extensos tugurios y comunidades marginales que
rodearon las sedes del Ministerio de Defensa y el Estado Mayor; la remocién de
los mismos fue siempre vetada por consideraciones de defensa, identificandolos
como corredores de proteccién ante posibles ataques armados.
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56 En algunos pafses industrializados se tiene claridad sobre el concepto de usos del territorio
incompatibles y se establecen una serie de criterios cualitativos con las que se determinaria la
incompatibilidad con la presencia de instalaciones de alto riesgo. Expertos en esta materia plantean: “... a)
mds de dos casas en la zona interior; un puesto de trabajo que esté normalmente ocupado... y el nimero presente
de personas es de cien 0 mas en la zona interior; c) instalaciones para personas vulnerables en la zona interior; d)
cualquier urbanizacién grande o sensible en la zona interior o media...” (Maddison, 2010)

ISSN: 2225-5648, Afio 3, Vol. 1, p.173-273 211



Juan Carlos
Morales Pefia

“El policfa estratégico frente a la crisis futura y las paradojas del
Estado en la reconstitucién de su autoridad”

5. Estado sin protocolo de salud publica. Desprovisto de las pautas de rigor, sin las
tecnologfas ni medicamentos adecuados. Posiblemente sin planes alternativos
para orientar solicitudes emergentes de apoyo al exterior; ademas de formas
deficitarias de seguimiento a las poblaciones circundantes de la zona afectada.

6. Estado sin protocolos ni planes de seguridad industrial, que no solamente
supuso el déficit de planificacién de ciudades en territorios de probabilidades
significativas de riesgo y accidentes graves®’ (Tost, 2008). Una crisis de salud
plblica o desastre ambiental pudo generar repercusiones desbordantes en
el planteamiento general de seguridad publica, este Gltimo absorbido por las
necesidades y la légica imperante de la defensa como principal expresién
de la vigencia de un conflicto armado. En este periodo fueron constantes
los racionamientos de energfa®, los adelantos de hora®, y la interrupcion
de los servicios de agua potable; constituyé una etapa en donde los bandos
en contienda recurrieron a los sabotajes a la red eléctrica®, los atentados
dinamiteros a instalaciones de comando y control del Estado®?; asf también
de generalizado terrorismo de Estado contra el movimiento social®?. No
se omiten aca las tareas de proteccién civil con caracter emergente y que
comprometieron a distintos nlcleos urbanos de distintas caracteristicas
residenciales y de distribucién muy desigual sobre el territorio®, ademas de
poseedoras de densidades demogréficas diversas.

7. Estado con planteamientos deficitarios en planificacién urbanay ordenamiento
territorial; sin normativas estandarizadas ni referentes organizativos publicos
especializados en el planeamiento de la ciudad (Catalayud, 2010).
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57 De acuerdo a Sophie Tost Pardell, una especialista catalana, el ordenamiento urbano y la proximidad de los
asentamientos a instalaciones peligrosas debe atender a estdndares legales nacionales, también a otros de indole
regional, en este caso el europeo por el contexto de integracién continental en el que se encuentra inmersa Espafia.

58 Los racionamientos a fines de los ochenta solfan extenderse entre ocho a 12 horas diarias. Tan
s6lo en los afios 1987 y 1988 la suspension de energfa eléctrica era casi una regla general a partir de las
seis de la tarde.

59 Otra medida conocida para los menesteres de optimizacién de los tiempos disponibles para el
suministro de energia eléctrica y clave para el desarrollo de actividades estratégicas propias de la gestion
publica y la economia, y que inevitablemente impacté la cotidianidad y normalidad social. Por ejemplo, en
las instituciones educativas el alumnado de turnos vespertinos solfa salir con dos horas de anticipacién.

60 Principalmente, la guerra de sabotaje desarrollada por la entonces guerrilla del FMLN (Frente
Farabundo Martf para la Liberacién Nacional). Esperable dentro de la légica en la que se le apreciaba como
infraestructura y servicios criticos bases para la estabilidad, en la que se apoyé el ejército gubernamental
para llevar adelante su actividad militar.

61 En el caso de los Ultimos tres afios de la década del ochenta 1987-1989; varios fallidos a otros parcial-
mente exitosos ataques coordinados a la sede del Ministerio de la Defensa Nacional y el Estado Mayor Conjunto.
Los principales recursos fueron el coche bomba y el “tepezcuintle” (cilindro de gas modificado artesanalmente).

62 Agentes paraestatales o ligados a este perpetraron atentados dinamiteros contra las sedes de algu-
nas organizaciones populares y sindicales como COMADRES (Comité de Madres de Desaparecidos) en horas
de la madrugada y que dejé dafios materiales y el de FENASTRAS (Federacién Nacional Sindical de los Traba-
jadores Salvadorefios) en horas del medio dia y con saldo de 11 victimas mortales; ambas se sucedieron en
octubre de 1989, previo a la ofensiva “Hasta el tope”, que lanz6 en el mes de noviembre la entonces guerrilla.

63 Algunas de las dificultades inherentes en las tareas de proteccién civil han sido la urbanizacion
dispersa y el modelo residencial de baja densidad. Ello tiene sus impactos en los esfuerzos de atencién a
poblaciones afectadas por eventos naturales de gran repercusioén. Los especialistas lo hacen notar con algunas
valoraciones técnicas: “... la intensificacién de la construccién de tipologias de vivienda de baja densidad que no
corresponden al modelo de la urbanizacién continua y que, en una mayoria de situaciones, se localizan en condicio-
nes de dispersidn territorial...” Y continda diciendo: “... El ensanchamiento de los limites espaciales de la suburbani-
zacidn, que se apoya sobre el alargamiento continuo de los arcos territoriales de la movilidad y que ha producido la
consolidacién de sectores suburbanos mucho més lejanos a las tramas urbanas compactas”. (Mufioz, 2010)
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8. Productodelacensuraylavigenciadel estadodesitio, lacrisis fueadministrada
mediaticamente por el gobierno sin mayor repercusién; previniendo alarma
publica y procesando diligentemente percepciones negativas.

Evaluacién estratégica resumen: caso 1

1. Relevanciay factor de impacto en la seguridad: Alto. Debido a la situacién
novedosa que planteé y su impacto en un contexto de carencia de
experticias y especializaciones en el &mbito gubernamental; necesarias
para el tratamiento de este tipo de crisis.

2. Influencia en la poblacién: Bajo. Muy focalizado a los empleados
operarios de una empresa industrial.

3. Potencial de erosién de gobernabilidad: Bajo. Salvo que la atencién de
los afectados por la naturaleza de la contaminacién se hubiese resuelto
en forma deficitaria y hubiese sido agravada por la complejidad del
entorno, caracterizado por una alta densidad poblacional y elevado
hacinamiento urbano.

4. Coyuntura critica en desarrollo: Periodo del conflicto armado. Regfan
estados de sitio y toques de queda. Principalmente los servicios publicos
se encontraban racionados.

Sub conclusion 1

En esta etapa del conflicto armado, los margenes para opciones de politica no
solamente fueron minimos, sino que por regla general involucraron plazos criticos.
Es decir, la capacidad de respuesta del Estado estaba ligada a una posibilidad
de supervivencia econémica nacional, los prolongados apagones y los mermados
servicios publicos se relacionaban con aspectos tan fundamentales como la
continuidad de los servicios hospitalarios, la energia para conservaciéon de
alimentos, la garantia de suministros de un stock minimo de agua.

La entonces Policia Nacional tuvo una funcién secundaria en el resguardo de la
estabilidad y, segun la concepcién militar imperante, se asumia que el problema
nacional era la supervivencia del Estado. Por ello, a través del cuerpo castrense
se intentaba rehabilitar la presencia estatal en zonas de persistencia guerrillera,
propiciar la conexién con la poblacién local; debido a eso la campafia civico-militar fue
un recurso de conexién que pretendié liderar la restauracién de la soberania interna
con el acompafiamiento del resto de la institucionalidad especializada del Estado
(Manaut, 1989). Estrategia fallida en buena medida y con elevados costes sociales.
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La crisis en la planta industrial ilustré que los cuerpos de seguridad de la época habfan
construido Estado desde arriba y no desde lo social, que la préactica de control social
apoyada en redes de informantes y colaboradores degener6 en insuficiente para la gestion
de problemas complejos que requerian de otros entrenamientos y comunicaciones
interinstitucionales. El dirigismo fue una férmula oportuna para sustraer el espectro de
alarma publica y reproducir la sensacién de una situacién controlada.

Recuérdese que se traté de una época en donde la gestién de los acontecimientos
de masas no sélo fueron frecuentes, sino también intensos; y que el formato policial
de comportamiento no era de regulador social, sino proclive a la desarticulacién
del movimiento popular que se advertia como un enemigo que ocupaba la legalidad
para dafiar los objetivos del Estado y sus intereses.
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Pronto, ciclos ascendentes de eventos naturales cargarian también la funcién
policial tradicional y le impondrfan nuevas competencias; la gestién y el tratamiento
con zonas arrasadas por inundaciones o desplazados que fueron objeto de la
atencién de instituciones de socorro.

La gestion de los acontecimientos de masas fue en un caracter contrainsurgente.
En este sentido, su tratamiento se enclavé en un esfuerzo por desarticularlas, pues
comprometia en el largo plazo las bases y adhesiones sociales del régimen. Mientras
el tratamiento de los eventos naturales no estaba siquiera incluido en una concepcion
integral de seguridad nacional®4, esos escenarios escapaban de toda posibilidad de
planificacién estatal y que por lo tanto sus efectos desastrosos implicaban nuevas
fuentes de inestabilidad, con su respectivo impacto en la zona de seguridad.

Analisis de caso (2)

Aiio: 1994 (septiembre)
Lugar: San Salvador y otros sitios estratégicos del pais (Republica de EI Salvador).

Evento critico: Grupos masivos de desmovilizados de la Fuerza Armada, aglutinados
en la Asociacion de Desmovilizados de la Fuerza Armada de El Salvador (ADEFAES),
se tomaron diversas instalaciones estratégicas del Estado y asediaron otros centros
neurélgicos de decisién. Entre los sitios afectados se encontraban la Asamblea
Nacional Legislativa, el Instituto de Previsién Social de la Fuerza Armada (IPSFA)
y otros. Esta crisis de gobernabilidad implicé varios dias y tomé por sorpresa al
Estado, cuya planta de empleados publicos se vio inmersa y atrapada en sus centros
de trabajo. Esta crisis también incluy6 toma de rehenes. Cuando los problemas que
surgen en la zona de seguridad publica son intensos y sobrecargan las capacidades
de las corporaciones policiales, no sélo se estéa frente a un escenario critico, sino
que describe un déficit severo en materia de gobernabilidad que puede retar al
Estado en su posibilidad para imponerse y salvaguardar a los ciudadanos.
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Problemas detectados:

1. Las acciones y movilizaciones de los grupos de veteranos, sobrepasaron el
nivel de anticipacién de la inteligencia del Estado; esta Ultima experimentaba
una transicién de disefio organizativo, dependencia jerérquica y metodologias
de trabajo. Se desarrollaba un enfoque de control civil sobre la misma. Este
tipo de acontecimientos dificulté las tareas inherentes al mantenimiento
del orden publico. Algunos expertos sobre las amenazas al orden publico
brindan algunas razones importantes acerca de la peligrosidad de este tipo
de situaciones. Plantean al respecto:

“;Por qué consideramos a los grupos una amenaza para el orden publico? Las raices de
esta idea proceden de los primeros trabajos de Le Bon, que afirmaba que estar rodeado
de otras personas en publico creaba condiciones de anonimato: si las personas se
sumergen en la multitud, es mas dificil identificarlas individualmente y, por tanto, es
maés dificil que rindan cuenta por su comportamiento. Segtn Le Bon, estas condiciones
de anonimato debilitan el control racional y psicolégico. Ser anénimo en una multitud
debilita nuestra capacidad de resistirnos a la influencia de los demds, y también debilita
el control que tenemos sobre nuestros impulsos violentos y primitivos, que siempre estan

64 Este tipo de amenazas de origen natural fueron incluidas en las metodologfas de anélisis y pla-
nificacién de la seguridad nacional hasta el afio 1999, propiciando una reforma en los manuales y otros
materiales educativos del Colegio de Altos Estudios Estratégicos. Ciertamente la tragedia del huracén
Mitch, en 1998, fue un evento que estimulé este cambio en la ensefianza. Los terremotos de 2001 también
lo confirmarfan posteriormente.
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a punto de salir a la superficie. En otras palabras, el problema de los grupos para el orden
publico es la idea que las multitudes proporcionan anonimato, el anonimato hace perder
la identidad personal y la pérdida de la identidad personal hace perder el control. Si
perdemos el control, nos volvemos mds susceptibles a la voluntad de los demas y es mas
probable que participemos en actos de violencia aleatorios”. [Levine, 2009, p. 112]

2. Los eventos se produjeron durante una coyuntura critica de la seguridad
publica, no sélo se registraba un auge de la actividad delictiva, sino que
ademas las bandas criminales que operaban en zonas rurales contaban con
miembros de mucha experiencia de combate. Tampoco se habia dimensionado
adecuadamente el problema de pandillas®®, estas estructuras hacfa tres
afios que se habfan enfrascado en una guerra®; pero mas importante adn, el
nuevo cuerpo policial, de naturaleza civil, no habia acumulado la experiencia
operativa, la formacién necesaria, influida por muchas escuelas filoséficas
extranjeras de tradicién distinta®”, y no completaba su despliegue territorial
a nivel nacional®. Al respecto, el entonces comandante del FMLN Joaquin
Villalobos planteaba los errores de disefio de las cuestiones asociadas al
despliegue, tal y como se desprende de algunas notas de prensa de la época:

“La Policia Nacional Civil (PNC) deberia ser distribuida, en primer lugar, en esta capital,
dado el incremento delincuencial en los dltimos meses, dijo anoche el dirigente del FMLN
Joaquin Villalobos... Para Villalobos el problema de la delincuencia es grave, es serio, su
incidencia podria ser de igual magnitud que el problema econémico... Yo pienso que debe
dérsele cierta prioridad a la regiéon metropolitana; las regiones de mayor densidad

65 Ni el gobierno, ni la policfa en organizacién supieron dimensionarlo. El imperativo de inversiones
sociales masivas durante un buen tiempo fue desestimado por la escasez de recursos econémicos, mien-
tras que la recaudacion fiscal era insuficiente y no habfa posibilidad de ampliarla por la postura reacia de
los gobiernos conservadores y grupos empresariales; de alli que el endeudamiento externo y la coopera-
cién extranjera se privilegiaron como mecanismos de provision de recursos. Fue hasta 1994, posterior a
las elecciones municipales, legislativas y presidenciales, y luego de una escisién de siete legisladores del
FMLN, que el gobierno presidido por ARENA (Alianza Republicana Nacionalista) creé un pacto conocido
como Pacto de San Andrés, en el que aceptaron votar para un incremento del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) en tres puntos. No quedé claro si esos recursos adicionales provenientes del IVA se utilizaron para
las demandas de los veteranos; se requeriria examinar las tendencias de las protestas publicas de estos
sectores en los meses y afios subsiguientes.

66 La idea de guerra sugiere que el enfrentamiento entre pandillas tuvo tal escala y desarrollo que
permite comparativamente asemejarlo a esa condicién por su alta tasa de victimas mortales, por la fre-
cuencia de hechos de violencia (a diario), por el acceso a armas de fuego de distinto tipo, por su capacidad
de ejercer violencia contra los actores sociales y econémicos, inhibirlos y extorsionarlos, y por la capacidad
mostrada de diseminacién territorial y transnacional. En la jerga de los miembros de pandilla, la auto
identificacién es de guerrero y quien no es miembro de la estructura criminal es un civil. En un reciente
discurso de Carlos Mojica Lechuga “Viejo Lin”, alias de un lider de la pandilla del Barrio 18, pronunciado
en un centro penal y en el marco de la tregua, se refirié al hecho de la guerra iniciada entre estas sub-
culturas criminales hace 22 afios, fecha en que El Salvador maduraba su proceso de negociacién y fijaba
la ruta para un proceso de paz. Cabe acotar que ahora que puede medirse el impacto de la tregua y su
incidencia en la tasa general de delitos, podrfa inferirse —aunque resulte prematuro- que més de la mitad,
sino superior, de homicidios ha sido resultado de la guerra entre pandillas; simese el nimero de muertes
violentas de toda la pos guerra y compérese con la del conflicto interno.
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67 Para ese afio hubo alrededor de 40 expertos e instructores internacionales de pafses tan distintos
en tradicién y doctrina policial tales como: Noruega, Suecia, Espafia, Estados Unidos y Chile. Basado en un
informe del Secretario General de las Naciones Unidas sobre la Misién de Observadores de Naciones Unidas
en El salvador (ONUSAL) en mayo de 1994 y citado por Joaquin Villalobos en un estudio de su autorfa.

68 Sumado a los atrasos en la implementacién de los acuerdos, las vacilaciones iniciales del gobier-
noy la escasez de recursos. Para diciembre de 1994 |a Policfa Nacional Civil (PNC) apenas habfa logrado
alcanzar un aproximado de 5,000 agentes formados, y sélo alcanzarfa la cifra de 15,000 hasta finales
de 1997. En términos de transportes, un aspecto clave para la cobertura y patrullaje del territorio, para
1993 el nuevo cuerpo contaba con el minimo de 67 vehiculos y que alcanzarfa los 257 para fines de 1994
(Villalobos, 2001, p. 82- 86)
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poblacional son las que tienen el mas alto nivel delincuencial®®, agregé. EI gobierno
ha anunciado el primer despliegue de la Policia nacional Civil en los departamentos de
Chalatenango y Santa Ana y que luego, cuando otro grupo de la Academia esté preparado,
serdn distribuidos aqui en la capital. Esto para Villalobos no es adecuado, pues segtn él en
las zonas ex conflictivas el nivel de delincuencia no es muy alto, por lo que San Salvador es
uno de los departamentos al que debe dérsele prioridad” [El Mundo, 1993i, p.1]

Finalmente, la idea misma de un enemigo interno habia cambiado (Hayes,
2009; Villalobos, 2001).

3. Paradéjicamente, esa crisis de gobernabilidad se produjo en un periodo
de auge econémico. El Salvador crecia a una tasa anual, y para el caso de
los dos afios mejores para referencia, a 7,4% (1993) y 6,1% (1994) del
Producto Interno Bruto (PIB)”° (BCR, 1996). Es relevante destacar ese dato,
porque un discurso racional dominante del periodo de los programas de
ajuste estructural fue que para mayor inversién social, debfa la economia
crecer a mayores tasas y que por ello debian removerse todos los obstaculos
arancelarios, fiscales y financieros como requisito indispensable para un buen
clima de negocios que favoreciese la actividad y el desempefio de la empresa
privada. Esto, sin embargo, no impidié el malestar social y el auge exponencial
de actividad delictiva (EDH, 1993a; 1993b; 1993c; 1993d; 1993e; 1993i) que
se desat6 en la posguerra inmediata (El Mundo, 1993a; 1993c). La inversién
publica resulté insuficiente y no tuvo un impacto significativo en la poblacién;
mas bien crecieron los activos de la industria de construccién y bienes
rafces; asi también de la importacién de vehiculos y la edificacién de centros
comerciales para el consumo. Una experiencia mas reciente y comparable
porque concierne a este discurso es el caso del Pert que en los Gltimos afios
ha crecido a una tasa del 8% del PIB, pero esto no se ha reflejado en una
distribucién equitativa del ingreso, ni que significativos segmentos de su
poblacién hayan salido de la pobreza, la marginalidad y la informalidad’!.
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Entiéndase que una crisis de seguridad publica es una expresién de
gobernabilidad deficitaria, que esta zona de impacto de la gestién y politicas
publicas puede generar efectos concomitantes a otras como la economia y
el ambito de la estabilidad politica.

Lecciones aprendidas:

1. Los operadores del Estado subestimaron la capacidad de organizacién y
ejercicio de violencia de los grupos de veteranos’?, enfrentaron una crisis

69 La negrilla pertenece a las declaraciones exactas de Villalobos al periédico en cuestion.

70 Un porcentaje bastante significativo. Es el perfodo de auge del discurso ultra liberal cuyo plantea-
miento basico se referia a generar toda la riqueza posible privilegiando a los agentes empresariales, que
eran supuestamente los llamados a concretarlo. Y luego distribuir para programas de inversién social.

71 De hecho, esta conclusién fue una idea fuerte en el discurso politico del entonces candidato pre-
sidencial Ollanta Humala, que resultaria vencedor en los comicios de 2011. Para ese entonces el Pert no
obstante habia logrado reducir la pobreza, contaba con una desigual distribucién de los ingresos; sobre
todo en un contexto en donde la riqueza minera representaba hasta el 60% de las exportaciones (El Faro,
2013). El planteamiento de Humala fue mostrarse como el lider necesario para llevar adelante las refor-
mas sociales y econémicas que le den sostenibilidad al crecimiento.

72 La subestimacion surge acé por el desarrollo de hechos posteriores tales como: una deficitaria
cuantificacién de beneficiarios de las estructuras paramilitares desmovilizadas, entre estas Defensa Civil,
Servicio Territorial y Patrullas Cantonales; una capacidad asociativa de veteranos de ambas filas otrora
contendientes y el conocimiento del que disponian para coordinar acciones y ejercer violencia mediante
esfuerzos sostenibles en el tiempo.
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de seguridad en una coyuntura de transicién de la seguridad publica. Por
un lado se desmontaban cuatro estructuras policiales’ y se organizaba una
nueva con el aporte de hasta un 409% de desmovilizados de ambos bandos
(ElI Mundo, 1993f); muchos de los archivos policiales fueron destruidos™ y
con ello el Estado perderia una base de datos importante (Casado y Vila,
2010). De tal manera que los esfuerzos para concebir nuevas formas para ser
eficaz en la identificacién de sospechosos y en la administraciéon avanzada
de registros policiales’ (Vallés, 2009) fue infructuosa preliminarmente. La
cohabitacién de dos experiencias y maneras de hacer y concebir las cosas’®
convertirfa al cuerpo policial, en sus inicios, en una organizacién lenta para
el procesamiento de la realidad e ineficaz para conducirse inteligentemente
sobre el terreno. El auge delincuencial y el transito en el sistema de
inteligencia contribuyeron a la dificultad general para la procuracion
del orden y la seguridad. Los eventos dejaron una importante conclusién
para sociedades post conflicto, en cuanto a la necesidad de gradualidad
y seguimiento a la calendarizaciéon de desarme y movilizacién de ejércitos
numerosos y grupos hasta entonces alzados en armas; aunado al nacimiento
de nuevas estructuras de seguridad publica”.

73 Estas eran la Policia Nacional (PN); Guardia Nacional (GN); Policia de Hacienda (PH) y Policia de
Aduanas (PA).

74  Se desconoce por qué fueron destruidos. Posiblemente por contener informacion sensible y que
se haya estimado inoportuna para el caldeado periodo de posguerra. En el caso de los archivos militares,
estos cuentan con un periodo de resguardo para no ser conocidos de hasta 90 afios. El estudio de los archi-
vos policiales de un régimen anterior permite aprender sobre las metodologfas de intervencién territorial y
la extensién del concepto de control social; identificar la efectividad de los mismos, el nivel de sistematiza-
cién y los posibles aportes de inteligencia de zonas de actividad ilicita; pues no sélo acumulaban estadis-
ticas sobre disidentes politicos. Los archivos policiales u otros formatos de expedientes son importantes,
independientemente del contexto politico en que se les acumula o sistematiza, porque constituyen un
recurso metodolégico base para las decisiones policiales, para la conceptualizacién de las intervenciones
en seguridad publica. Hay muchos casos histéricos que muestran que la pérdida de archivos policiales, u
otros expedientes de los ciudadanos de un pafs, inhibié la posibilidad de conocer el grado de responsabi-
lidad de esos regimenes en la persecucién de su propia poblacién. Por ejemplo, en visperas de la entrada
del Ejército Rojo, la cancillerfa alemana en Berlin destruyé muchos documentos; por otra parte, mientras
se daba la ruptura del tltimo régimen autoritario en Portugal, miles de ciudadanos saquearon los archivos
de la Direccién de Seguridad (policia politica) y su subsecuente destruccién de documentos. Experiencia
similar se produjo en la extinta Reptblica Democréatica Alemana (RDA), con el asalto a la sede de la Stassi
(antigua policia del Estado); mientras que en otros casos las oficinas de los servicios de inteligencia fueron
bombardeadas en el marco de guerras internacionales como la sede de la Mukhabarat iraqui en Bagdad
durante la guerra del Golfo en 1991.

75 Vallés apuntaba al respecto: “El término profiling, traducido como perfil criminal, hace referencia a la
prdctica policial de interpretar ciertas caracteristicas de un individuo como indicadores de comportamiento delic-
tivo. Es una préctica bastante extendida que incorpora teoria social y estadistica en las estrategias para resolver la
investigacién del delito”. En sus reflexiones, se encuentran también algunos objetivos que deben alcanzarse
para mejorar las relaciones entre la policia y las comunidades, tales como: “...a) mejorar la formacién sobre
normas operativas y legales y supervisar las identificaciones y los registros; b) crear un sistema de monitorizacién
de la gestién policial y contabilizar las identificaciones; ¢) aumentar la capacidad de las comunidades minorita-
rias para participar en el didlogo con la policia para indicar prioridades policiales locales; d) generar modelos de
buenas practicas extensibles regionalmente. [Vallés, 2009, p. 146- 148]
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76 Si bien no representé un factor determinante de primer orden, del que se hubiese asumido como
la causa principal de los desaciertos preliminares del desempefio policial. Sin embargo, la discusién
enfrenté por un lado al principio de “obediencia debida”, como ntcleo de una concepcién disciplinaria
prevaleciente en los cuadros provenientes del ejército y antiguos cuerpos, la Policia Nacional (PN) en este
caso. Y por otro al de “disciplina consciente”, arraigada en los miembros provenientes de la ex guerrilla 'y
cuyo factor més importante era el convencimiento.

77 Hubo muchas fallas de origen, los asesores de seguridad en el gobierno de ese entonces creyeron
erréneamente que la desmovilizacién masiva de miembros del ejército serfa absorbida por el mundo la-
boral, y que por lo tanto no requerirfa programas ad hoc que proveyeran de la base para su re asimilacién
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2. El Estado generé una brecha de seguridad al desenvolverse deficitariamente en
el seguimiento y contundente insercién de todo el personal combatiente y con
experiencia militar, imbuidos en procesos de desarme y desmovilizacién (LPG,
1992a; 1992b; 1992c; 1992d; 1992¢; 1992f; 1992g). No se evaluaron zonas
emergentes de actividad delictiva para conceptualizar mejor el despliegue,
ni se dieron tiempos adicionales para demorar estos procesos de traspaso,
mas por cuestiones técnicas y estratégicas que por politicas. Los miembros
provenientes de los antiguos cuerpos tuvieron experiencia acumulada, manera
de hacer y ejercer la seguridad publica, si bien ante el umbral de su extincién
comenzaron a convertirse en agentes delictivos. Dichos aspectos también fueron
desechados por los temores de contaminacién a la nueva policfa. Sin embargo,
ese bagaje de tipo paradigmatico gané espacio en los afios posteriores porque,
en contrapartida a los miembros provenientes del FMLN que no tuvieron escuela
alguna para la administracién policial, sus referentes fueron construidos a partir
de los aportes de distintas escuelas en los afios iniciales de constitucién de la
policia, y que pudo haber impactado en la idea de modelos policiales inestables
con influjo ibérico, estadounidense, escandinavo, francés y otros.

3. El Estado se enfrentd por vez primera en un contexto de pos guerra, al debate
sobre las necesidades de seguridad publica, la filosoffa y metodologias operativas
para ordenar su accién sobre el terreno. Discusién de paradigmas que repercutié
inevitablemente y continlia haciéndolo en todas las politicas y estrategias de
seguridad que el Estado ha disefiado e implementado desde entonces.

4. El Estado advirtié de la necesidad de dotarse de un concepto estratégico
de resguardo de instalaciones estratégicas y de proteccién de los
miembros de la burocracia pablica. Originé un planteamiento dirigido al
establecimiento y dimensién de la seguridad estatal; debate fundamental
que no prosperé por la contaminacién ideolégica’®, la polarizacién
partidaria’® y las propuestas desde la academia. muy restringidas
en aportes para la decisién y los impactos para la seguridad®®, que
minimizaron aspectos técnicos y estratégicos de rigor instalados en los
grandes contenidos de la seguridad publica.

MAYO - OCTUBRE 2013 < REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

social (EI Mundo, 1993b; 1993g; EDH, 1993f; 1993g; 1993h; 1993)).

78 La contaminacién ideolégica estuvo referida a la denuncia constante de sectores de izquierda;
de etiquetar cualquier reajuste de la estructura policial, como un intento de retorno a los viejos conceptos
de la seguridad publica. Los debates, muchas veces sin fundamento, soslayaron las perspectivas técnicas
y operativas, tal y como ocurrié con el régimen de disponibilidad policial en coyunturas criticas de segu-
ridad, o la criticada idea de que para cada delito emergente o en alza, la respuesta fuera la creacién de
divisiones especializadas.

79 La denuncia por parte de sectores conservadores contra los cuadros policiales provenientes de la
cuota del FMLN y los supuestos intentos de tomarse la institucién o propiciar dualidades de mando.

80 Durante el periodo de posguerra, muchas instituciones académicas y de la sociedad civil pre-
sentaron estudios y propuestas para la prevencién de violencia o tratamiento de asuntos especificos de
la misma. Destacaron los de la Universidad Centroamericana “José Simeén Cafias” y otras ONG como
FESPAD y Catholic Relief. EI problema de las mismas fueron de dos tipos: primero los operadores de jus-
ticia y seguridad no las utilizaron para formular politicas publicas, y si lo hicieron fueron con resultados
parciales; pero también no debe ser descartado el hecho de que desde la academia la compresién de los
aspectos y problemas sociales también tiene para los cuerpos policiales implicaciones practicas, acciones
estratégicas funcionales para el terreno; escenarios donde es mas complicado diluir los extensos estudios
generalmente cargados en anélisis sociolégico, pero deficitarios para el disefio de ingenierfas decisionales
de impacto para la seguridad o fortalecimiento del liderazgo estratégico institucional.
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Evaluacién estratégica resumen: Caso 2

1. Relevancia y factor de impacto en la seguridad: Alto. Por ser una
etapa de construccién institucional, de reorganizacién de la presencia
policial en el territorio y de consolidacién del proceso de paz.

2. Influencia en la poblacién: Alto. Muy focalizado en vias de acceso y
centros de decisién nacional, pero de amplia repercusién negativa
en las percepciones del publico; sobre todo estimulando las ideas de
caos e incompetencia para mantener el control del orden por parte
de las autoridades®!.

3. Potencial de erosion de gobernabilidad: Alto. Tuvo potencial para dejar
saldos negativos de victimas mortales en un escenario probable de
represion decidida del Estado, con su subsecuente erosién de la imagen
gubernamental y afectacién del proceso de paz. Con potencial de impactar
las reglas del juego y las préacticas de intervenciéon de las instituciones.

4. Coyuntura critica en desarrollo: Consolidaciéon de la paz, despliegue
policial incompleto y reorganizacién de la inteligencia del Estado,
definiciéon de misiones y &mbitos de intervencién para policias y militares.

Sub conclusién 2

En esta otra coyuntura analizada, se advierte que el Estado se encontraba empefiado
en construir institucionalidad a la inversa; abriéndose al mundo social para la
conformacién de las plantillas de corporacién policial. Pero lo hace cometiendo
una serie de fallas de repercusion estratégica:

1. Adecué un perfil doctrinario demasiado flexible para la gestion de
acontecimientos de masas, de nuevo la cohabitacién entre viejas y
nuevas practicas convirtieron en inestable y deficitario en identidad sus
respuestas y pautas de comportamiento. Un esquema poco coincidente
con movilizaciones de veteranos con mucha capacidad de violencia y
voluntad para prevalecer.

2. Imposibilidad histérica para construir Estado desde abajo. La
desarticulacién de las amplias redes de informantes y colaboradores®?
del antiguo régimen se llevé consigo el desmantelamiento del control
social y territorial, que constitufan bases clave para todo trabajo policial,
contribuyendo al engrosamiento de las filas de la delincuencia. Sin
archivos, con la incapacidad de procesar los antecedentes y apremiado
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81 Sin embargo debe advertirse que ningtin Estado se encuentra sobrado en materia de amplias ca-
pacidades para anticiparse a un ciclo de protestas publicas, el esfuerzo principal es que ello no degenere
en ingobernabilidad. Asimismo orienta el fortalecimiento institucional de todo su aparataje para incremen-
tar sus capacidades de atencién y procesamiento de demandas sociales. Para lo anterior la inteligencia
estratégica es clave porque es un conocimiento anticipado y retribuye al decisor para un curso de accién
potencial. De tal suerte que posibles escenarios maximos que se hubiesen suscitado, no pueden analizar-
se, porque una evaluacién estratégica no despliega recursos de apreciaciéon para establecer proximidades
a especulaciones.

82 Patrullas Cantonales, Servicio Territorial. Esta dltima en particular llegé a contar con hasta
170,000 miembros, distribuidos en més de 2,000 grupos de patrulleros que se apoyaban a su vez en sus
propias redes de informantes (Villalobos, 2001, p. 158) y Defensa Civil.
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por las circunstancias de la coyuntura, el objetivo de organizar autoridad
publica en lo local se vio frustrado permanentemente.

3. El Estado propicié nuevos nichos para la conflictividad social. La escasez
de recursos y la incapacidad para atender sobredemandas lo dejaron
expuesto a nuevos ciclos de inestabilidad muy desbordantes.

4. EI perfil de policia para estas crisis avivé la discusién acerca de los
imperativos de cémo conformar y organizar la comunidad de inteligencia;
qué metodologia emplear para el levantamiento de bases de datos, sin
las cuales la posibilidad de impactar los problemas de seguridad publica
serfan minimos.

Analisis de caso (3)
Aio: 2006 - 2007; 2009- 2010
Lugar: Municipios del Gran Salvador. (Republica de EI Salvador).

Evento critico: Amplia resistencia y violencia extrema en los centros histéricos de
municipios del Gran San Salvador como Apopa, Santa Tecla y San Salvador por
parte de grupos masivos de vendedores ambulantes y sector informal en general.
El origen de estos conflictos sociales: la tugurizacién urbana, migracién campo
— ciudad, desplazados del conflicto armado. Condiciones que se enfrentan a las
iniciativas formales del Estado para ordenar, despejar calles y recuperar espacios
publicos. Cabe sefialar que al respecto el Estado ha tenido graves omisiones,
asi también la oferta de empleo por parte del sector privado. Mucha poblacién
joven de extraccién baja no logra insertarse laboralmente por los requisitos de
experiencia y titulacién exigida por la empresa privada; a ello se suma la deficitaria
oferta de formacién profesional a través de INSAFORP (Instituto Salvadorefio para
la Formacién Profesional), que descarta a muchos solicitantes. El prolongado
estancamiento econémico con tasas que no superan el 2% anual del PIB ha sido
insuficiente, de tal suerte que la marginalidad y la informalidad se convierten en
reguladores inevitables de este desequilibrio social.
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Problemas detectados:

1. Centros histéricos rehenes de la economia informal y por lo tanto escenarios
de potencial violencia (EDH, 2010a; 2010b). Esta no ha sido exclusiva del
sector informal que se resiste al ordenamiento en los espacios publicos,
pero si ha sido la que ha registrado la mayor parte de incidentes violentos
de gravedad (EDH, 2012a). Situacién que se suma a la inexistencia de
alternativas viables de contenido estructural y posiblemente al ingenio y
poca creatividad de los operadores municipales para buscar e implementar
soluciones intermedias y practicas.

2. Incapacidad histérica del Estado y la economia para reconvertir estos
segmentos amplios de poblacién al tejido social y productivo. Al respecto,
apuntaba Prats i Catald que esas bolsas de informalidad constituian un
agujero negro de enormes implicaciones. Sostiene:

“En palabras mas tradicionales se trata de saber si la gobernabilidad exige el orden
publico general. La cuestién es importante en algunos contextos nacionales y urbanos
latinoamericanos en que los actores estratégicos han conseguido dirimir electoralmente
sus conflictos -bajo mayor o menor tutela internacional y establecer algin sistema de
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frenos y contrapesos- con fuertes rasgos informales en sus interrelaciones, pero sin llegar
a generar un ordenamiento universal de las interacciones. Fuertes bolsas de informalidad
o exclusién viven al margen del orden generado por y para los actores estratégicos. El
horror de la sociedad al vacio hace que en estos agujeros de institucionalidad formal se
desarrollen estructuras informales que pueden llegar a ser culturales e institucionalizadas
y que en general conviven con fuertes dosis de anomia, desintegracién social, pobreza,
economia de supervivencia y ‘emprendimientos’ criminales. El debate gira sobre si la
desestructuracién social con todas sus graves consecuencias significa ingobernabilidad
cuando los actores poderosos son capaces de impedir el nacimiento de nuevos actores
que produzcan conflictos que las reglas y procedimientos vigentes no son capaces de
resolver. La respuesta a este debate exige, creemos, considerar las relaciones entre
gobernabilidad y desarrollo” [Prats i Catald, 2001, p. 126]

3. Limitaciones del Estado para intervenir los espacios publicos a través de
sus gobiernos locales, o los mismos sin estructuras de seguridad adecuadas
(cuerpos de agentes municipales®); la mayorfa de las veces con relaciones
negativas con el cuerpo policial y la instalacién de la polaridad ideolégica y
partidaria como fuente principal de la discusién publica.

4. Los brotes de violencia dejaron de saldo negocios saqueados, vehiculos
incendiados, decenas de heridos y capturados y redes activas® y muy
vigilantes de las acciones e iniciativas posteriores del Estado. Asi también
incluso en la actualidad ha sido notoria la toma de propiedad privada,
principalmente predios baldios del centro de San Salvador (LPG, 2013g).

Lecciones aprendidas:

1. Lacapacidad de violencia por parte del sector informal es alta, su resistencia
es significativa y su nivel de organizacién en asociaciones y redes de apoyo
no solamente ha constituido su principal salto cualitativo en la posguerra,
sino ademas les ha dotado de mayor rendimiento por la coordinacién de
acciones y enfrentamiento con la policia.

83 La PNC constitucionalmente tiene la responsabilidad de garantizar el orden publico y la
tranquilidad ciudadana (Art. 159), detenta el monopolio legitimo de la fuerza y su presencia es de nivel
nacional. Mientras que los Cuerpos de Agentes Municipales responden a la autoridad local del municipio
y varfan en nimero segln los ingresos de una municipalidad. Tienen como misién brindar seguridad al
personal de la municipalidad y el cuido de los bienes y patrimonios municipales, incluida la vigilancia de
espacios publicos de su jurisdiccién. Sin embargo, son inadecuados como estructura de seguridad porque
no han sido sumados a la estrategia general del Estado en materia de seguridad publica y prevencién de
violencia, o ha sido tardfo. Ademéas no cuentan con un programa institucional formativo y por lo tanto
carecen del entrenamiento que pudiera apoyar los esfuerzos policiales en los municipios.

84 Pertenecientes al sector informal, una buena parte activos en asociaciones de vendedores. Es
evidente la sinergia comunicativa y solidaria desarrollada por el vendedor de la calle; sobre todo cuando
el Estado “interviene” con alguna iniciativa que lesiona sus intereses comunes. Por ejemplo, durante la
fase de desalojos y habilitacién de calles, en la Gltima administracién municipal de izquierda en la ciudad
de San Salvador que fue presidida por la Dra. Violeta Menjivar; era usual encontrar a muchos vendedores
pernoctando en el centro de la ciudad, en estado de alerta, previniendo las requisas de los cuerpos de
agentes municipales; las medidas de custodiar sus puestos y reforzarlos con cadena y candado fue una ex-
presién entre otras. El problema es de larga data, desde los afios veinte; agravdndose en los ochenta con el
conflicto armado. Los intentos de despejar las calles y la resistencia del sector la han enfrentado todos los
alcaldes. Por ejemplo para 1994, una estimacién del entonces alcalde Mario Valiente cifraba a los vende-
dores en unos 20,000. Las acciones violentas han desafiado a los dispositivos de seguridad y han afectado
a mucha poblacién que labora en los sectores formales del centro de la capital. Seguln inteligencia policial
que citan los medios locales, las pandillas representarian hasta un 5% de los vendedores; estarfan detras
de muchos delitos de prostituciéon, extorsién y homicidios. Ello equivaldria a la presencia de al menos 200
pandilleros con “pequefias empresas” establecidas en rubros tan diversos con CD piratas, zapatos, ropa,
articulos robados y hasta servicios de decodificaciéon e instalaciéon de chips en teléfonos robados.
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2. El Estado padece un déficit de inteligencia social®, recabada desde el
territorio y zona de tensién (Morales Pefia, 2011). No se tienen estimaciones
de las simbiosis entre legitimas actividades propias de la economia informal y
otras practicas ejercidas por subculturas criminales® (L6pez Ramirez, 2012).

3. Los brotes de violencia registrados han demandado recursos policiales
crecientes y han incidido en el planteamiento de seguridad publica de las
ciudades. Los espacios publicos de las ciudades® son susceptibles de
convertirse en zonas cadticas y fenémenos de multitudes que desaffan a
los dispositivos policiales tradicionales. Poseen una alta capacidad de
comprometer la circulacién de personas, los transportes y la actividad
econdémica cotidiana. Si bien la mediacién es un recurso de politica que
puede estimular la participacién de distintas instituciones, lo cierto es que
figura como una variante de contencién, que lidia con efectos graves de
problemas estructurales acumulados histéricamente. Los interlocutores del
Estado no poseen la capacidad de resolver causas y las opciones de politica
para el largo plazo suponen trabajos estrechos con los agentes econémicos
a fin de superar restricciones socioculturales.

La contencién de la violencia es un esfuerzo principal de los cuerpos de
agentes municipales que tienen la responsabilidad de cuidar el patrimonio
municipal y regular los espacios publicos bajo su jurisdiccion. El municipio
es la expresion més local del Estado y es débil en el caso salvadorefio,
pues necesita de subvenciones del Estado central. De alli que al ejecutarse
iniciativas de desalojo y ordenamiento en calles y avenidas, coordinan y
recurren a un ente policial de jurisdicciéon y cobertura nacional como la
PNC (Policfa Nacional Civil). La magnitud de la violencia susceptible de
presentarse podria exceder la capacidad del Estado para controlarla en este
caso su referente local.
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Evaluacién estratégica resumen: Caso 3

1. Relevancia y factor de impacto en la seguridad: Medio. Capacidad
parcial o significativa para alterar la normalidad social y toda la actividad
e interacciones cotidianas en los escenarios en cuestion.

2. Influencia en la poblacién: Alto. A nivel de percepcién, al reproducirse
la idea que los problemas econémicos estan latentes; pero favorables a
los esfuerzos institucionales conducentes para revertir el desorden en los
espacios publicos de las ciudades.

85 Referida a inteligencia policial sobre actividades organizadas por parte de estos segmentos po-
blacionales. Un foco de atencién ha sido la denuncia de infiltracién de pandilleros y delincuentes violentos
en el desarrollo de protestas publicas en el pasado y otras actividades vandélicas.

86 Si bien es cierto la inmensa mayorfa del sector informal esta constituida por poblacién sin ingreso
econémico fijo, subempleados y con situaciones deficitarias en su acceso a los servicios publicos, serfa
erréneo criminalizarlo o identificarlo como otra sociedad opuesta; pero si es cierto que en la misma
existen minorfas activas de redes delincuenciales que entre otras cosas han fortalecido pequefias empresas
criminales que se nutren de flujos de contrabando; algunas de estas para licitar o limpiar algunos capitales
acumulados de la extorsiéon o venta de droga en pequefio; en simbiosis complejas con la piraterfa de
peliculas y otros.

87 Debe acotarse que el sector informal existe en la casi totalidad de los grandes centros urbanos, pero
acé se ha puesto atencién a los asentados en los municipios del gran San Salvador que tienen la mayor densidad
demogréfica y en las cabeceras departamentales que son los nlcleos més desarrollados al interior del pafs.
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3. Potencial de erosion de gobernabilidad: Medio-alto. La situacién
econémica desesperada y la falta de alternativas estimulan conductas
peligrosas y beligerantes de grandes colectivos urbanos circunscritos
a la informalidad econémica. Los desalojos y expresiones de violencia
serfan una especie de frentes de tensién entre lo formal e informal,;
muy préximos ademéas en geografia a la sede del gobierno (ejecutivo,
legislativo y judicial)®.

4. Coyuntura critica en desarrollo: Agravamiento de la situaciéon de
seguridad publica. Propiciada por el auge de la actividad delictiva y el
delito de homicidios en especifico; el aumento del flujo de deportados y
la intensificacién de la polarizacién ideolégica partidaria.

Sub conclusion 3

Algunos académicos salvadorefios sostienen que la configuraciéon actual de la
sociedad salvadorefia plantea tres polos en constante tensién (Sancho, 2012),
uno de ellos bastante divorciado del Estado. Se trata de la sociedad informal que
no cuenta con la recepcién adecuada de servicios publicos y cuya tributacién es
débil o inexistente al Estado en sus distintos niveles de autoridad y expresion.
Se trata de una sociedad que a falta de cobertura social que la proteja, crea sus
propias formas de solidarismo y en el proceso organiza sus referentes econémicos
particulares para proveerse de recursos e ingresos.

Constituye una sociedad paralela que desconffa de las propuestas del Estado por
la sencilla razén de que este ha sido pobre en iniciativas para la reincorporacién de
estos segmentos poblacionales en el tejido productivo.

Acé hay un déficit enorme en materia de institucionalidad, precisamente porque
el Estado se ha visto ausente en cuestiones de pensién, servicios publicos y
empleo. Incluso las pocas opciones de politica hacia el sector han sido efimeras,
inconsistentes e insuficientes porque han carecido de estrategias para reconvertirlo
en sector formal, ademas porque se han movilizado en el marco de politicas
locales emergentes para recuperacién de espacios publicos para la sociedad
formal, el segmento de mayor preocupacién del Estado, en cuanto que estas pagan
impuestos, dinamizan la propiedad, los patrimonios, el consumo y la actividad
comercial en general.

De tal suerte que la policia tiene planteado un escenario convulso para el mediano
plazo, porque atendera la brecha y la incompetencia dejada por el resto de
instituciones especializadas del Estado (educacién, salud, vivienda y otras); los
enfrentamientos entre lo formal e informal deberédn ser gestionados mediante
fuerzas del orden, so pena de que las batallas campales en zonas urbanas se
vuelvan parte de lo cotidiano. Los retos para acontecimientos de masas en zonas
tugurizadas de las ciudades no sélo seran un problema constante, sino que
impactara en la policia en cuanto a sus metodologias para insertarse en lo social.
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Anélisis de caso (4)

Afo: 2011
Lugar: Gran San Salvador (Republica de EI Salvador).

88 El centro histérico de San Salvador, en donde existen muchos vendedores ambulantes que ocupan
significativos cuadrantes urbanos, no dista a més de ocho cuadras del Centro de Gobierno, en donde se
encuentran las edificaciones mas importantes de los érganos judicial y legislativo; asf como parcialmente
otras entidades publicas del érgano ejecutivo.
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Evento critico: Suspensién del servicio de agua potable por 4-5 dfas; afecté 32
zonas de la ciudad, equivalentes al 509% de total de habitantes de la capital. La
causa nunca se esclareci6. Mientras oficialmente se manej6é la hipétesis de un
sabotaje perpetrado porun grupo armado contra tuberias madre de abastecimiento,
extraoficialmente se manejé6 como un problema de falta de mantenimiento
preventivo en la infraestructura de suministro de agua. Entre las operaciones de
ANDA (Administracién Nacional de Acueductos y Alcantarillados) estuvieron el
uso de otras tuberfas que estaban en desuso y que debieron rehabilitarse, y la
inversion de mas de $ 100,000 délares (LPG, 2011; El Salvador Noticias, 2011)
de emergencia para reparar la principal dafiada, que al parecer no fue objeto de
vandalismo comun.

Problemas detectados: Inexistencia de un dispositivo de seguridad en
instalaciones estratégicas que conforman la red de infraestructura critica® del
Estado (Daguzan, 2008).

1. Ausencia de una investigacién exhaustiva para determinar la causa de la falta
de suministro de agua.

2. Se evidencié la vulnerabilidad de esta infraestructura, ya sea por falta de
mantenimiento y deficitaria inversién publica de muchos afios, o por riesgo de
seguridad por apreciarse como objetivo para dafio fisico por parte de grupos
con alguna motivacién criminal o delincuencial. Finalmente, podria ser producto
de la ausencia de planes para su proteccién como principal constante.

Lecciones aprendidas:
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1. Se puso a prueba la capacidad de respuesta del Estado para los menesteres
de reactivacién del suministro de agua potable. El efecto sorpresivo de su
interrupcion y el plazo para recuperaciéon del servicio planteé un riesgo
potencial de crisis social (Clarke & Barlow, 2008), por su incidencia en
cuestiones del consumo humano, higiene, salud publica.

2. El Estado pudo haber enfrentado una sobrecarga de demandas con influencia
desbordante en zonas urbanas vitales, que le hubiesen implicado reorientar
energias, atencion e incluso fuerzas del orden para resguardar la seguridad
y la tranquilidad ciudadana. Ante la hipotética extensién de tiempo de un
servicio de agua potable interrumpido, el Estado habrfa lidiado con demandas
crecientes de la ciudadania y su respectiva connotacién de seguridad.

3. Lasolucion del problema requirié de un factor técnico®, pero su aplazamiento
pudo generar connotaciones sociales, de salud y de seguridad.

4. Aunqgue se trate de una hipétesis, la denuncia de un posible sabotaje debié ser
estudiada con responsabilidad por parte de los organismos de inteligencia del
Estado. La sola posibilidad de dirigir de forma asertiva un ataque a un servicio

89 El concepto es de origen estadounidense, en otros pafses desarrollados como Francia se prefiere
el término “infraestructura vital”. Los militares de ese pais la conciben con los siguientes argumentos: “...
En cada sector de actividades bésicas para la vida nacional, una directiva de seguridad analiza los riesgos
a partir de un guién basado en analisis de informacién; esta directiva expone las exigencias de seguridad
traducidas en acciones de reduccién de vulnerabilidades, y en disposiciones practicas de proteccién, dis-
tribuidas en una posicién permanente de seguridad y en medidas graduadas en funcién de la intensidad
coyuntural de la amenaza”. (Delon en Daguzan, 2008)

90 Reparacién pronta de tuberfas y gestion eficiente de personal técnico para habilitar el servicio de
agua a la més pronta brevedad posible.
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vital para la ciudadanfa, y en este caso del mayor nicleo urbano, sugiere que
los niveles de alerta y la listeza operacional de la fuerza del orden deben
ser proactivos y sumamente coherentes para la recoleccién de inteligencia.
No debe desagregarse el hecho de que estas infraestructuras pueden estar
distribuidas territorialmente en zonas de beligerancia de pandillas.

Evaluacién estratégica resumen: Caso 4

1. Relevancia y factor de impacto en la seguridad: Medio. Con efectos
desbordantes y generalizados si no se hubiese sido efectivo en forma temprana.

2. Influencia en la poblacién: Alto. Mucha poblacién urbana afectada, sin
alternativas inmediatas para aprovisionamiento de agua.

3. Potencial de erosién de gobernabilidad: Alta. La potencialidad se desprende
de la cantidad de dias sin servicio, la amplitud geogréfica urbana afectada
y la imposibilidad del Estado para materializar alternativas que implicasen
movilizaciones logisticas de abastecimiento a gran escala.

4. Coyuntura critica en desarrollo: Contaminacién del problema por la
incidencia de la polarizacién partidaria. Los argumentos bases enfrentados:
falta de mantenimiento preventivo y sabotaje a infraestructura.

Sub conclusion 4

Estado que no puede protegerse a si mismo, a sus activos, burocracia e
infraestructura veré erosionados sus objetivos para procurar esa seguridad a la
sociedad en su conjunto. Si el Estado posee enclaves de autoridad sustituida en
los espacios soberanos de las ciudades, la gobernanza sobre el interior y sobre
sus fronteras diversas serd alin mas complicada de resolver como imperativo
autoritario y securitario.

Cabe sefialar que otra significativa parte de la seguridad de las instalaciones
del Estado esta bajo la responsabilidad de empresas privadas de seguridad. Los
escenarios de suspensioén prolongada de los servicios de agua potable no se
han estimado lo suficiente; estas han sido por sectores y han generado brotes
esporéadicos de violencia, algunos de los cuales han obstaculizado el paso por la
carretera que concede acceso al Aeropuerto Internacional de Comalapa.

La programacién de los cortes de agua, por tareas de reparacién o mantenimiento,
y su anuncio a la ciudadania han prevenido violencia urbana. ;Qué pasaria si
se continta con la reflexién de la hipdtesis de trabajo basada en el sabotaje en
el cual ese servicio esencial se afectara y repercutiera en la poblaciéon de una
gran ciudad como San Salvador, y lo hiciera por espacio de méas de 15 dfas y
los planes alternos para la demanda fuesen insuficientes y mal administrados?
Seguramente el malestar social podria degenerar en inestabilidad urbana y con
mucha probabilidad las fuerzas del orden podrian enfrentar masas desesperadas y
decididas a resolver por sus propios medios.
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Analisis de caso 5

Afo: 2012 - 2013

Lugar: Municipios de llopango, Santa Tecla, Quezaltepeque, La Libertad y
Sonsonate (Republica de EI Salvador).

Evento critico: Municipios identificados preliminarmente por la prensa como
zonas “santuarios”, como un componente de fortalecimiento de la tregua entre
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pandillas y posteriormente expuestos como municipios libres de violencia que es
distinto de zonas de paz®' (Kacowics en Estado de la Regién, 1999). En estas
jurisdicciones los pandilleros se comprometerian a mantener zonas libres de
violencia, cero homicidios y ausencia de otros delitos. El concepto de municipio
o zona libre de violencia es insuficiente porque no tiene contenidos homologados
en todas las jurisdicciones donde rige, y en las cuales especifique una ruta de
normalizacién social, una meta de victoria de la legalidad, una estrategia de
desarticulacién de grupos criminales y una recuperacién definitiva hacia el @ambito
de la ciudadanizacién de significativos segmentos de poblacién que han vivido bajo
la influencia de las pandillas, han colaborado ocasionalmente o han servido de
soporte y cobertura a toda una dindmica de lo ilicito.

La zona libre de violencia se basa en factores difusos como la sobre dependencia
a la premisa de recuperaciéon de los valores, aunque no se precisen jcuéles?;
y se presenta como una iniciativa que el Estado en su plano local (municipio)
aparentemente controla; pero que en realidad es una condicién propiciada por los
operarios y mandos locales de las pandillas y orientada a reducir las tensiones y
competencias en los esfuerzos que comprenden el control territorial, el flujo de
ilicitos y la cobertura social que asumen como indispensable.

Al principio desde los medios se les etiqueté como “zonas santuarios”, que podria
ser la figura mas préxima a lo que se ha registrado.

Ficha 1

Idea del pandillero promedio sobre la tregua y la zona santuario
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“La rebusca hoy la tenés que hacer en otros lugares. Por ejemplo en
Guatemala estd buena la extorsién, el sicariato, el homicidio... Y luego
te venis tranquilo al santuario, donde la jura no te anda taloneando. Bien
tranquilo, O te vas para Cabafias a un lugar bien nice que tenemos. Porque
esto es un orgullo, de pertenecer doce afios a la mafia salvadorefia”.

Conversacién de un pandillero con un motorista de bus urbano en
unos de los municipios declarados “libre de violencia”
(enero 2013)

91 Al respecto, Kacowics define la zona de paz como aquella en donde todas las partes estan sa-
tisfechas en sus demandas y han renunciado a la violencia para dirimir sus conflictos y diferencias. Esta
es una formulacién establecida para las relaciones vecinales entre Estados, pero podria servir de marco
orientador para dimensionar la figura que ha sido asumida para los denominados “municipios santuarios”;
posiblemente con aportes muy genéricos y cualitativamente poco profundos. En este sentido Kacowics
distingue tres tipos de zonas de paz:

“...a) las zonas de paz negativas, la ausencia, aunque precaria, de guerras internacionales en una regién; b)
el surgimiento de zonas de paz estables; la consolidacién en un periodo largo de una regién sin guerras interna-
cionales tiene dos condiciones: que los Estados nacionales estén satisfechos con sus fronteras territoriales y la
existencia de un marco normativo comun que enfatice la preferencia por el cambio pacifico y la resolucién pacifi-
ca de las disputas; c) el surgimiento de comunidades pluralistas de seguridad implica, ademds, un alto grado de
interdependencia e integracién econémica entre los paises y pueblos de la regién, que conduce a la creacién de
identidad regional y un sentimiento de ‘nosotros”” [En Estado de la Regién, 1999, p. 77]

Las extrapolaciones caben sf se identifica a la tregua, como un perfodo especial en donde cesa tem-
poralmente la guerra entre pandillas, se extiende hacia otras que en sus inicios no aceptaron la idea de
cesar el fuego; y se exploran los estados de d4nimo, el grado de satisfaccién con el poder acumulado en el
territorio y las expectativas para el futuro cercano. Media acé el consenso entre los liderazgos criminales
para pactar nuevas reglas de resolucién de sus controversias y rivalidades histéricas y la forma especifica
de cémo estarfan asumiendo ante la sociedad su responsabilidad por la violencia y los efectos de sus
principales expresiones (robo, extorsién y homicidio).
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Tambiény no obstante las declaraciones y discurso publico del liderazgo criminal de las
pandillas salvadorefias, que propugnan por la tregua. La recepcién, procesamiento e
interpretacion de la misma por parte de sus operarios adquiere distintos significados.
Para algunos la idea es “calmarse”®?, para otros “controlar al suave”® y en otras
posturas incluso una ratificacién expresa de que la pandilla “no se desmovilizarad®”,
0 que “jamas se disolverd®”. Las ideas anteriores distan mucho de un concepto
cualitativamente més avanzado y que concierne a zona de paz.

Situacién general de las areas donde rige la tregua entre pandillas:

Se ha incorporado el examen de algunas estadisticas oficiales y otras méas de
caracter especializado, que han sido registradas sisteméticamente en el marco
de iniciativas interinstitucionales, en las que ha participado el sector publico de El
Salvador y fundaciones académicas inmersas en el quehacer investigativo del pafs.

A partir de esos datos, y para los efectos del anélisis del caso referido a las zonas de
paz, se han aislado estadisticas de los cinco municipios declarados en esa condicién.
Estos han sido seleccionados porque son las jurisdicciones pilotos para la prete-- - 1a
disminucién de violencia y delitos a gran escala; no se consideré al municipio de
Apopa, porque ha sido de incorporacién reciente y puesto que se trata también de
una realidad que se encuentra en desarrollo, por ello se prefirié delimitarlos asf. Tres
son ciudades grandes y densamente pobladas (llopango, Santa Tecla y Sonsonate),
otras dos son mas pequefias (La Libertad y Quezaltepeque) y ambas con menor
desarrollo humano. Ninguna pertenece a una zona de conflicto de la pasada guerra
de los ochenta. Posteriormente se incorporaron otros municipios como Apopa, pero
no se consideraron por encontrarse en progreso el presente estudio.

En el primer cuadro se ha recogido poblacién total de cada municipio estudiado,
segln datos de la Encuesta de Hogares de Propésitos Mdltiples de 2011, més su
composicién urbana y rural; ademés, el area territorial en la que se distribuye su
jurisdiccién y su densidad por kilémetro cuadrado. Al final se ha reflexionado sobre
algunas proporciones, acerca de lo que el conjunto de municipios representan
respecto de las cifras nacionales.

Luego se incluyeron y examinaron los consolidados de tres delitos importantes y
de alta ocurrencia en los municipios apuntados: homicidios, robos y extorsiones,
con el propésito de radiografiar su comportamiento antes que los mismos fueran
declarados municipios libres de violencia; las estadisticas base se retomaron del
“Atlas de la Violencia en EI Salvador 2005 -2011”, de FUNDAUNGO (Fundacién
“Guillermo Manuel Ungo”).

Finalmente, se elaboré a partir del Mapa de Pobreza Urbana y Exclusién Social
de 2010, levantado por el PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el
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92 En lajerga de las pandillas se refiere a adoptar un comportamiento no beligerante en la actividad
delincuencial. Constituye un estado temporal pasivo, en donde, sin embargo, no se renuncia a la membre-
cia de la organizacién criminal.

93 Concierne a no llamar la atencién, se basa en un intento de seguir con la empresa delictiva y los
negocios ilicitos fuente; sin dejar los indicios de los mismos para prevenir la presién de los operativos po-
liciales y a cambio de ello conceder como “gesto de buena voluntad” el alto a los homicidios y desescalar
localmente las principales expresiones derivada de la guerra entre las bandas.

94 También otra declaracién de pandilleros, que denota la voluntad de persistir como organizacién
delictiva.

95 Expresion de otros miembros de pandilla, que revela una disposicién de asegurar hacia afuera de
la pandilla de que no deben asumirse ideas erréneas sobre el futuro de las mismas, ni expectativas opti-
mistas. Es también un mensaje hacia sus miembros, es decir, hacia el interior para los efectos de procurar
la cohesién interna.
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Desarrollo), FLACSO EI Salvador (Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales)
y el Ministerio de Economia (MINEC), cémo los indices de precariedad urbana y la
distribucién de cluster por predominancia se revelan en su presencia territorial y
ubica hogares y nimero de asentamientos urbanos precarios.

Si bien respecto a los totales nacionales son infimos, es importante cruzarlos con
otras variables que solamente fuentes oficiales —la policfa en este caso- pueden
suministrar; por ejemplo, el nimero de agentes destacados por municipios y areas
de disputa o control de pandillas, y su relacién con los dispositivos de seguridad
y las jurisdicciones de las ciudades y otras poblaciones. Pero esto seré objeto de
consideraciéon para otro estudio.

Cuadro 1
Indicadores generales de los municipios declarados libres de violencia

I Total Poblacion Poblacion A'rea_ Densidad
Municipios L . territorial .
poblacién rural urbana Kkm2 poblacional

Santa Tecla 121,908 | 1.96% | 13,068 | 0.56% | 108,840 | 2.81% | 112.20 | 0.53% | 1,086.52
La Libertad 35,997 | 0.58% | 12,894 | 0.55% | 23,103 [ 0.57% | 162.0 |0.77% 222.20
Quezaltepeque | 52,643 (0.84% | 16,481 |0.70% | 36,162 |0.93% | 125.38 | 0.59% 419.87
Sonsonate 71,541 [1.15% (22,412 |0.96% | 49,129 [ 1.27% | 232.53 |1.10% 307.66
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llopango | 103,862|1.67%| — | - |103,862|2.68% | 34.63 |0.16% | 2999.19
Total regional | 385,951 |6.21% | 64,855 | 2.77% | 321,096 | 8.29% 65%24 3.16% -
| Total Nacional* | 6,213,730 2,342,398 3,871,332 21’::3‘;79 295 h/km2

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos consultados en la Encuesta de Hogares de Propésitos
Maltiples (2011) y del Directorio Municipal El Salvador 2006-2009 de Fundaungo.

Los municipios declarados libres de violencia, en los cuales existe el compromiso
de lograr “cero delitos”, suman una poblacién que asciende a 385,951 habitantes,
que representan un 6.219% del total nacional y se distribuyen en un area territorial
de 666.74 kilobmetros cuadrados, equivalentes a un 3.16% del total del territorio
nacional. Ambos porcentajes son muy reducidos y si solo en los mismos rigiera
la tregua y el concepto basado en la premisa “libre de violencia”, para la cual
las pandillas anunciaron una meta de “cero delitos” el impacto sobre el conjunto
nacional seria poco significativo.

Nétese la densidad poblacional de ciudades como Santa Tecla de 1,086.52
habitantes por Km? predominantemente urbana y que paradéjicamente apenas
ocupa una superficie de un poco méas de 3 Km? del total territorial que define su
jurisdiccién; mientras en llopango, con una densidad de casi 3,000 habitantes
por Km? y una reducida superficie de asentamiento, acarrea condiciones que la
convierten en un verdadero hormiguero y ello desafia a los esfuerzos para que
sea gobernable. A esto se suma la complicacién de la nomenclatura urbana, el
desorden territorial, la ingobernabilidad de los transportes y la vulnerabilidad
ambiental. EI fenémeno de expansion territorial de las pandillas es algo que debe
tenerse en cuenta al momento de realizarse una valoracién estratégica, y segin
se desprende de la inteligencia policial citada por los medios de prensa. En este
sentido dicha dindmica estarfa adquiriendo la siguiente dimensién:

“Los mismos pandilleros dicen que su estrategia a futuro es prepararse, porque la

tregua va a pasar, y ahora es cuando deben expandirse territorialmente, vendiendo
drogas para comprar armas, vehiculos y motocicletas. Se estan diversificando,
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quieren prestar dinero y controlar algunos rubros, como el de las mototaxis y las
tiendas” [LPG, 2013n, domingo 14 de julio, p. 2].

La poblacién rural residente en este conjunto de municipios apenas representa un
2.77% respecto al nacional. Los municipios son claves como centros neuréalgicos
de las mas importantes interacciones del pafs. Por ejemplo, Quezaltepeque (LPG,
20130) y Sonsonate (LPG, 2013s) han formado parte de un tradicional corredor de
violencia, pero destaca el hecho que ninguno coincide con las anteriores zonas de
guerra del pasado conflicto armado.

Enlaactualidad se haregistradoundesplazamientode delincuenciahacia municipios
fronterizos como Corinto, en Morazan (LPG, 201 3f), situado a 190 kilé6metros de la
ciudad capital y a 47 km de la cabecera departamental San Francisco Gotera. Aca
se plantea una proporciéon de 10 agentes policiales para 15,000 habitantes. Si se
estableciese esa correlacién en un municipio como llopango, la brecha es abismal
y la capacidad para ejercer autoridad se volveria limitada.

Cuadro 2
Numero y tasa de homicidios segtin municipios declarados libres de violencia
por las pandillas (2005-2011)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Ho | Tasa| % Ho |Tasa | % Ho |Tasa | % Ho |Tasa | % Ho |Tasa | % Ho |Tasa| % Ho |Tasa | %
Santa Tecla 92 69.8 | 2.41 64 486 | 1.62 53 259 | 1.51 36 274 | 113 34 259 | 0.77 29 22 0.72 55 415 | 1.26
La Libertad 49 | 1256 1.28 38 97.7 | 0.96 37 722 | 1.05 37 954 | 1.16 28 72.2 | 0.63 37 95.2 | 0.92 54 138.3 | 1.23
Quezalt. 7 134 | 2.01 103 | 180.4 | 2.62 92 |158.3 | 2.63 81 143.5 | 2.54 89 158.3 | 2.03 55 98.1 1.37 63 112.4 | 1.44

Sonsonate | 107 | 142.4 | 2.80 92 (1233 3.34 94 | 146.1 | 2.68 104 | 141.2 | 3.27 107 | 146.1 | 2.44 101 | 1385 | 2.52 129 | 177.7 | 2.95

llopango | 79 | 71.9 | 207 | 84 | 75 | 243 | 77 | 877 [ 220 | 75 | 648 | 235 | 103 | 877 | 235 | 85 | 714 | 212 | 117 | o7 | 268
Homicidios | 400 | | 106 | 381 | ~ |969 | 353 | ~ [101 |33 | ~ [105 | 361 | ~ |823|307 | ~ | 766 a18| ~ |58
regionales

Homicidios | 5 ¢4, | ~ |3928| - ~ |3a97| - ~ |s179| - ~ |a3s2| - ~ |a004| - ~ |a360

nacionales

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos consultados en el Atlas de la Violencia en El Salvador
(2005-2011) de Fundaungo.

Ho: Cantidad de homicidios al afio registrada en el municipio
Tasa: Tasa de homicidios por cada 100,000 habitantes

%: Porcentaje de homicidios en relacién al total nacional

Nétese que de los cinco municipios, solamente Santa Tecla registraba una
tendencia descendente en el nimero de homicidios, a excepcién del afio 2011
que hubo un repunte general a nivel nacional. Parte de esos resultados se asocian
a intervenciones tempranas del territorio y enfoques flexibles y practicos en las
metodologias de abordaje de la seguridad. Téngase en cuenta que la mayoria de
la poblacién pertenece a un extracto de clase media, es sede de una serie de
instituciones educativas privadas que lideran el ranking de las mejores ofertas y
desempefios del registro del MINED (Ministerio de Educacién), no posee grandes
infraestructuras (edificios) sino centros histéricos y residenciales privados —lo que
le concede mayores niveles de habitabilidad-y el gobierno local ha sido conducido
por un notable y versétil liderazgo estratégico.
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Los cuatro municipios restantes mantuvieron tendencias alcistas en los homicidios
hasta la tregua entre pandillas®, las extracciones de clase pertenecen mas al

96 Desde que se implement6 en marzo de 2012, los homicidios disminuyeron. Tan solo en el presen-
te aflo 2013, hasta mediados del mes de julio, las autoridades registraban 900 asesinatos (LPG, 2013p).
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obrero asalariado; la vivienda de tipo popular y sus jurisdicciones son atravesadas
por territorios y fronteras imaginarias fuertemente disputadas por las pandillas, lo
que eleva el nivel de violencia en el municipio. Esto ultimo no estéa presente en el
caso de Santa Tecla.

La regién municipios libres de violencia, que para menesteres conceptuales se
identificard como el conjunto de municipios que han entrado en esa iniciativa, han
representado entre el 7.66 y el 10.599%, del total de homicidios registrados en el
periodo 2005-2011; es decir, una décima parte de la ocurrencia de los mismos
en todo el territorio nacional. De nuevo el ejercicio: si la tregua y el principio de
cero delitos rigiera Unicamente en estas cinco ciudades, el impacto serfa muy
reducido e insuficiente para los efectos de una evaluacién de evolucién positiva
de la seguridad publica. Debe advertirse que no ha sido objeto de este estudio
el anélisis del comportamiento y evolucién de los principales ilicitos después de
iniciada la tregua entre pandillas. Definitivamente, segln se desprende de las cifras
presentadas oficialmente, se han registrado disminuciones sensibles, de impacto
relevante como para advertir cambio de tendencia, ademés de las restricciones
para el acceso a estadisticas y la confidencialidad sobre pormenores de cémo se
conduce el progreso de la iniciativa en sus distintos componentes. Cabe destacar
que otra restriccion es el hecho que el estudio pretende evaluar este fenémeno
como un caso mas entre otro conjunto de situaciones seleccionadas y que si bien es
importante coyunturalmente, las limitaciones apartadas anteriormente excluyeron
la posibilidad de abordarlo analiticamente en su propia direccién.

Se registré una notable tendencia alcista de homicidios en el municipio de Ilopango
durante el Gltimo trienio; téngase en cuenta sus casi 3,000 habitantes por kilémetro
cuadradoy su compleja ecuacién urbana, expuesta a muchos riesgos ambientales tales
como inundaciones y cércavas, lo que hace dindmico el desplazamiento interurbano.

Cuadro 3
Tendencia de los robos en los municipios declarados libres de violencia (2007-2011)
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2007 2008 2009 2010 2011

Ro |Tasa| % Ro |Tasa| % Ro |Tasa| % Ro |(Tasa| % Ro |(Tasa| %

Santa Tecla 1,057 | 804.315.83 | 913 | 695 | 14.54 | 327 |248.7| 518 | 250 | 189.6 | 4.65 | 245 | 185 | 4.24

La Libertad 67 |172.7| 149 | 95 | 245 | 151 | 84 |2166| 1.33 | 79 |203.2| 1.47 | 71 |181.8| 1.23

Quezaltepeque | 91 [160.4| 1.36 | 41 | 726 | 065 | 76 |1352| 1.20 | 59 |105.2| 1.09 | 28 50 | 048

Sonsonate 91 |122.8| 1.36 | 106 |143.9| 1.68 | 86 |117.4| 136 | 80 |109.7| 149 | 68 | 93.7 | 1.17

llopango 121 |106.2| 1.81 | 61 | 527 | 097 | 66 | 56.2 | 1.04 | 74 | 622 | 137 | 91 | 755 | 1.57

Total de robos

obos |y 4o7| - |2138| 1216 | - |1936| 639 | - |10.14| 542 | - |10410| 503 | - | 871
en le region
Totalderobos |\ a7, | | _ |go78| ~ | - [6301| ~ | — |5366] ~ | - |5769| — | -
en el pais

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos consultados en el Atlas de la Violencia en El Salvador
(2005-2011) de Fundaungo.

Ro: cantidad de robos registrados por municipio
Tasa: Tasa de robos por cada 100,000 habitantes
%: Porcentaje de robos respecto de la cantidad total nacional
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El robo también constituye un delito con un alto margen de evasién de denuncia
por parte de los ciudadanos que han sido victimas. Este suele incrementarse en
coyuntura de declive econémico, estimulando el acceso ilicito a bienes de potencial
transaccién, favoreciendo dinédmicas delincuenciales (Morales Pefia, 2011a).
En 2007 llegd a representar el conjunto de los municipios apuntados, hasta un
21.389% del total nacional, desplazandose en una légica descendente hasta un
8.71% en 2011.

Noétese que en el caso de Santa Tecla se registraron caidas drasticas desde un
15.83%, que llegd a representar del total nacional en 2007 a un 4.249% en 2011.
Mientras, llama la atencién la cifra tan baja de los mismos en un municipio tan
poblado como Ilopango, lo que plantea la discusién sobre la determinacién de
otros factores como: extracto de clase, territorios en disputa por pandillas e
incluso la adhesién de significativos segmentos de poblacién residentes en algunos
municipios con funcién de base social de las organizaciones pandilleriles.

Cuadro 4
Tendencia de las extorsiones en los municipios declarados libres de violencia
(2007-2011)

Municipi 2007 2008 2009 2010 2011
e Ex. |Tasa| % Ex. |[Tasa| % Ex. | Tasa % Ex. | Tasa % Ex. | Tasa %

Santa Tecla 55 | 419|220 | 107 | 814 | 392 | 239 |181.7| 527 | 180 |136.5| 458 | 107 | 80.8 | 3.24

La Libertad 24 | 618 | 096 | 34 |87.7 | 1.24 | 41 |105.7| 0.90 | 47 [120.9| 119 | 43 |110.1| 1.30
Quezaltepeque 19 | 335|076 | 28 | 496 | 1.02 14 | 249|030 | 27 | 481|068 | 29 | 51.8 | 0.87

Sonsonate 67 | 90.4 | 268 | 41 55.7 | 1.50 | 155 [211.6| 3.42 | 111 [152.2| 283 | 59 | 81.3 | 1.79
llopango 48 | 421 | 192 | 48 | 415 | 1.75 | 122 |1039| 269 | 52 | 43.7 | 1.32 | 39 | 323 | 1.18
Total de
extorsiones en | 213 - 8.53 | 258 - 9.45 | 571 - 12.61 | 417 - 10.63 | 277 - 8.40
la region

Total de
extorsiones en | 2497 |~ — [2729| - - |4528| - - [3922| - - 3206 - =
el pais

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos consultados en el Atlas de la Violencia en El Salvador
(2005-2011) de Fundaungo.

Ex.: cantidad de extorsiones registradas por municipio
Tasa: Tasa de robos por cada 100,000 habitantes

%: Porcentaje de extorsiones respecto de la cantidad total nacional

Para una adecuada lectura e interpretacién del delito de extorsién, considérese que
las cifras de denuncia del mismo pudiesen ser inferiores o préximas a las reales no
denunciadas. Por la naturaleza del mismo se desprende que se desarrollan en un
lapso de tiempo mayor donde el delincuente busca un resultado de la situacién de
zozobra al que se somete a la victima.
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Este delito oscil6 entre el 8.40% al 12.61%, siendo este valor maximo en 2009 y
cerrando en el margen minimo para 2011.

Este es el principal delito en el cual las autoridades han exigido mayor cooperacién
ya no sélo a la ciudadanfa, sino también a las pandillas como un actor con incidencia
en areas de limitada presencia estatal. El asunto acé es que constituye un recurso
fundamental para el aprovisionamiento econémico (LPG, 2013e), e identificado
como el més criticado y resentido por la poblacién por la relativa factibilidad con
la que se obtiene al intensificarse el uso del miedo y la amenaza de la violencia.

El sociélogo francés Pierre Bourdieu lo plantearia asf ... “el rechazo de lo que es facil
en sentido ético o estético, de todo lo que ofrece unos placeres demasiado inmediatamente
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accesibles, y por ello, desacreditadas como infantiles y primitivas” (Bourdieu, 2012, p.
570). Es decir que existe una diferencia de oportunidad para el acto ilicito y que
esto en tanto acontecimiento social tiene sus connotaciones claves. Se acepta que
la movilidad social en un contexto de mercado viene dado por las competencias
acumuladas del individuo, el tipo y uso de su capital social, que implicitamente
plantea un relacionamiento cualitativo hacia el mundo laboral y los umbrales de
oportunidades para insertarse. De acé que exista un consenso tacito acerca de lo
reprobable que representa para la mayoria de ciudadanos que las vidas faciles,
propugnadoras del riesgo y la violencia, sean la base de mecanismos simplificados
para el ascenso social de individuos inescrupulosos que contribuyen a la légica
reproductora de la cultura de lo ilicito. La respuesta de esto ultimo claro esta como
producto también de una frustracién por su imposibilidad de ser consumidores, al
menos por las condiciones deficitarias de la legalidad para garantizérselas.

Cuadro 5
Asentamientos Urbanos Precarios y Hogares en precariedad de los Municipios
declarados libres de violencia

Municipios H Asentamientos | Hogares en | Hogares en | Hogares en
ogares en N - N
k recariedad Urbanos precariedad | precariedad | precariedad
Indicadores P Precarios Alta/Extrema | Moderada Baja
llopango 8,435 30 1,650 4,226 2,559
Santa Tecla 4,198 13 60 716 3,422
Sonsonate 6,529 29 1,056 3,053 2,420
R La Libertad 4,309 32 2,357 1,771 181
Quezaltepeque 4,695 30 1,063 1,979 1,563
Total regional 28,166 134 6,186 11,745 10,145
% Respecto de
totales 3% 5.7% -- - --
nacionales

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos consultados del “Mapa de pobreza urbanay exclusién
social de El Salvador” que levanté el PNUD, FLACSO EI Salvador y el Ministerio de Economia (MINEC).

Para el adecuado dimensionamiento y caracterizacion de los municipios
denominados libres de violencia, es requisito tener claro que en su conjunto poseen
un 8.299%, de poblacién urbana respecto del total nacional y que se erige segun la
Gltima encuesta de hogares y propésitos multiples en 3,871,332 habitantes. La
cantidad de asentamientos urbanos precarios (AUP) totalizan 134 y representan
un 5.79% del total nacional cifrado en 2,350; y los muestra en cuanto a factor
presencial en el territorio en forma muy insignificante. Asi también, el total de
hogares en los distintos clister de predominancia de precariedad sumarian
28,166, equivalente a un 3% del total nacional que asciende a 925,306 hogares.
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Lo clave acé es entender que para los planificadores de seguridad y de las carteras
sociales del Gobierno serad imperativo cruzar mapas de datos que expongan la
ubicacién de los asentamientos con otras de situacién de la seguridad, en donde
se identifiquen cémo coinciden estas con los territorios bajo control e influencia de
pandillas, cuéles estan en disputa, entre otros aspectos. De igual forma, cémo se
cruzan sobre la base de la relacién entre seguridad y desarrollo orienta al Estado
en materia de inversién pablica a fin de hacer viable la recuperacién de la autoridad
en las zonas, la sostenibilidad de la jurisdiccién estatal y la irrupcién clave de
carteras como vivienda, salud, educacién, agua potable.
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El estudio del fenémeno urbano plantea el abordaje de viviendas desocupadas
o abandonadas por la alta actividad delincuencial. Los asentamientos urbanos
precarios se refieren a inmuebles ubicados en zonas marginales, lotificaciones
y mesones (complejo de habitaciones o piezas con areas comunes tales como:
lavaderos, servicios sanitarios, tendederos), cuyos componentes materiales son
diversos y no estandarizados, instalados en la proximidad de espacios publicos de
la ciudad sumamente deprimidos.

Problemas detectados:

1. Ensu origen se trata de una iniciativa de los liderazgos de las pandillas®’, en
donde subyace un planteamiento que continta con la acumulacién de gestos
benévolos, que reproducen socialmente —-sin embargo— una percepcién
negativa del control que estos grupos ejercen en el proceso, pero que se
despliega desde una postura de debilidad de los mismos y aprovecha el vacio
de contra iniciativas por parte del Estado.

2. Pueden constituir zonas de repliegue territorial que les permitan acumular
fuerzas morales y materiales® (Clausewitz en Manaut, 1989) segln sus
necesidades de expansién e influencia social (LPG, 2013h; LPG, 2013m;
LPG, 2013n; LPG, 2013A; LPG, 2013r), o en su defecto, en el marco de su
recuperacién de iniciativas y readecuacién de sus estructuras (Guevara, 2006).

3. La hipétesis de “cero delitos violentos” que operativizarfa los municipios
libres de violencia no se ha materializado porque han ocurrido fenémenos
obvios e inherentes a toda separaciéon de fuerzas beligerantes; esto concierne
por un lado a la incapacidad practica de los liderazgos criminales® para
garantizar la disciplina absoluta de sus filas para los efectos de acatamiento
de érdenes (LPG, 2013q; LPG, 2013s; LPG, 2013t; LPG, 2013u; LPG,

97 No es objeto de este estudio determinar si el origen de la iniciativa ha sido de las pandillas o del
Estado. Pero se presume con méas certeza de los primeros, porque las ideas preliminares fueron de las
familias de pandilleros encarcelados que se acercaron al ex diputado Raul Mijango y a Monsefior Fabio
Colindres, capellan de la Fuerza Armada, hacia fines de 2011, fecha en que el General Mungufa Payés atn
fungfa como Ministro de Defensa Nacional y no como Ministro de Justica y Seguridad Publica. Ademas
existi6 un antecedente de ofrecimiento de tregua o acuerdo de paz; lo sugiri6 en ese entonces Carlos Le-
chuga Mojica, el “Viejo Lin”, Iider de la pandilla del Barrio 18 y fue ampliamente expuesto en una entrevista
dominical de un periédico nacional en 2004. El lider mencionado dijo en esa ocasién: “... Si el sistema cree
que nosotros somos el problema, cuando vengan otros més jévenes el problema serd mas grande, porque
cuando uno estéa joven se cree el duefio del mundo. Nosotros queremos hacer un compromiso, podemos
Ilamarle tregua, pero para que haya eso tiene que haber dos partes... “ (LPG, 2004, p.2)

98 En teorfa militar, toda tregua propicia un contexto de oportunidad para apreciar el estado actual
de los ejércitos en cuanto a sus carencias, problemas logisticos y de comunicacién, y sobre todo, las capa-
cidades del Estado para abastecerlos por mucho tiempo mas y definirles la misién principal y su concepto
de victoria. La relacién entre la carencia material y el espiritu de lucha permite obtener un balance para
estimar qué tan comprometidos se encuentran con un cambio de situacién en los escenarios en disputa y
en las reglas del juego. En el caso de la pandilla, su actividad delictiva puede ser estudiada a través de la
l6gica descentralizada de la guerra de guerrillas; es decir, el uso inteligente del factor sorpresa, sus zonas
de repliegue, su voluntad para prevalecer, su cohesién. Esta organizacién militar también supone un orde-
namiento para los movimientos, posiciones y otros.
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99 Se insiste aca en el término porque los lideres visibles alin tienen una capacidad e influencia sobre
toda la estructura y una aparente efectividad en el acatamiento de érdenes y cese de violencia y actos delicti-
vos. Previo a la tregua, la Direccién General de Centros Penales hizo traslados de lideres del centro de maxi-
ma seguridad en Zacatecoluca, conocido como “Zacatraz” (LPG, 2012c), a otros del interior del pafs, para
facilitar su comunicacién con sus seguidores y bases. Ellos mismos reconocieron que habfan estado aislados
e imposibilitados para mantener la comunicacién con los subordinados, lo que develaria un éxito parcial del
Estado en el esfuerzo de interrumpir el flujo de 6rdenes, que posiblemente fueron asumidas por miembros de
menor jerarquia, de mayor improvisacion y de diferente visién como para proponer medidas audaces.
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2013v), escenario en el cual se advertiria la porosidad de los conductos de
comunicacién y la distorsién en cascada del flujo de las decisiones en una
l6gica jerarquica. Y por otro lado, esa decisiéon de los liderazgos de iniciar
un dialogo con las pandillas consideradas enemigas no ha sido un proceso
ampliamente consultado o legitimado y por lo tanto no sea de la aceptacién
de todos los integrantes!®,

4. Por otra parte, la ocurrencia de hechos delictivos podrfa constituir una
derivacion del déficit de legitimidad, que podria estar erosionando la adhesién
de los subalternos a los liderazgos de las pandillas, en cuanto que las posturas
de dialogo con los representantes o intermediarios del Estado no sélo los
mostraria como débiles, sino ademas que sus directrices carecerian de la fuerza
moral como para ser atendidas. Esta crisis de legitimidad no se expresaria
puUblicamente para los efectos de prevenir procesamientos mediaticos no
deseados por la organizacién criminal, pero también como expresién natural
de una organizacién muy compartimentada que regula las disidencias con
sus propios mecanismos. Lo anterior estaria propiciando el debate entre
duros y blandos!®! (O'Donell, 1996) y los saldos del mismo podrian generar o
incrementar la faccionalizacién interna (Panebianco, 1993) y su correlato de
segmentos radicalizados que continuarian con la empresa criminal sobre el
terreno, debilitando el espiritu de cuerpo (Cuéllar, 1977) de la organizacién y
comprometiendo sus posturas!® en las dindmicas de negociacion.

Lecciones aprendidas:
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1. La ocurrencia de hechos delictivos en los declarados municipios libres de
violencia y con amplia presencia de pandillas, ha generado protagonismos
emergentes de las organizaciones criminales, como el uso de los medios de
comunicaciéon para plantear su disposiciéon de asumir tareas de seguridad y
erigirse asi como un actor sustituto de la autoridad publica. Esto dltimo se
evidencia en las declaraciones hechas a la prensa por algunos voceros de
las pandillas, en donde se exhorta a la poblacién a la denuncia de hechos
delictivos o acosos por extorsiéon por parte de los miembros de pandillas
(La Pagina, 2012b). El ofrecimiento es extensivo, incluso en aclarar que
ellos como estructura tratarian y regularian estos asuntos, siendo algo
sumamente negativo porque genera percepciones basadas en el hecho de
que las organizaciones criminales tienen el control de su propio proceso
y que la indisciplina de sus subalternos competen exclusivamente a su
estructura y jurisdiccion.

100 Recientemente se capturaron a miembros que pertenecifan a un pandilla en el norte de San
Miguel que actuaban por cuenta propia; habrian conformado otra estructura y se les achaca el ataque al
transporte publico y enfrentamientos armados con la policfa (EI Mundo, 2012; EDH, 2012 y LPG, 2012).

101  Supone la agudizacién de tensiones entre los miembros de las facciones de élite en un régimen
politico. Los blandos propugnan por una flexibilizacién y liberalizacién del régimen como recurso clave
para propiciar una transicién; mientras, los duros asumirian posturas reacias a la apertura politica porque
advertirfan un riesgo para la continuidad del régimen. Este recurso analitico es muy Gtil para explicar ese
debate entre las facciones internas de las pandillas, si bien referido a la transitologia, pero esclarecedor
de cémo los saldos y resultados entre quienes pretenden cambiar una relacién de fuerzas con el Estado y
la sociedad y de quienes podrfan estar en desacuerdo.

102 Como la sabida actitud del grupo los “revolucionarios”, escisién de la pandilla del Barrio 18 y
que en fechas recientes intenté expandirse a territorio rival en el municipio de Quezaltepeque (LPG, 20130).
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2. Otroimpacto concomitante en estos municipios libres de violencia es que podrian
desarrollar areas de despeje!®®, que se traducirfan en una reduccién progresiva
de la presencia de las fuerzas del orden en el territorio. Dos dimensiones que
deben ser estudiadas técnica y estratégicamente conciernen a:

a. Laexclusiéon de zonas, como escenarios de ausencia de delitos o como
de no agresiéon entre pandillas, plantea que como organizaciones
criminales readecuaran sus fuerzas y su disputa por territorios podria
generar nuevas variantes. Por ejemplo, impactard en sus sistemas
de reclutamiento, sus esfuerzos logisticos de aprovisionamiento
econémico y por lo tanto los estimularéa a la adopcién de instrumentos
practicos para adaptarse a reglas del juego cambiantes.

En su légica de defensa, las pandillas adaptaran sus practicas ilicitas
en el resto del territorio nacional, ante la pérdida que teéricamente
supondria la imposibilidad de operar en los municipios libres
de violencia. El Estado requerird& mucho esfuerzo de prevencion,
recuperacién de la institucionalidad y su reflejo autoritario'®* sobre
el territorio, asi como también la especializacién en los menesteres
de investigacion del delito (Trapero, 2010), sobre todo al seguimiento
debido a las armas entregadas por las pandillas. No debe obviarse el
hecho de que los municipios seleccionados obedecen a un conjunto
de criterios estratégicos, logisticos y operativos de los liderazgos de
las pandillas que se desconocen del todo. Generalmente, en contextos
de extrema violencia o alta volatilidad social originada por fenémenos
delincuenciales, las fuerzas en pugna saben qué ventajas generar; es
decir, cuantas armas entregar, qué territorios evacuar, qué miembros
entregar, desmovilizar o reconvertir a otras tareas de la organizacion.

b. Otra dimensién clave se refiere a coémo esté procesando el Estado el
concepto de aplicacién de su soberania en los ambitos normativos,
facticos y de expresién jurisdiccional interna. Sera muy légico que los
dispositivos de seguridad se adeclen, ocurra una nueva distribucién

103 Las zonas de despeje constituyeron una férmula ensayada en Colombia, en el cual en el marco
del conflicto armado, la administracién Pastrana decidi6 retirar a todos los efectivos militares y suspender
la actividad bélica en dos amplias zonas del territorio nacional. Una de 42,000 km2 que incluyé la ciudad
de San Vicente del Caguén, en el cual se concentraron las fuerzas guerrilleras de las FARC, y otra més de
5,000 km2 en donde se ubicarfan las fuerzas del Ejército de Liberacién Nacional (ELN) (Calderén, 1999;
Vargas, 1999; y Rangel, 1999). La experiencia es ilustrativa para El Salvador porque permite dimensionar
una gestién complicada de seguridad en territorios extensos, asi como también dindmicas en la acumu-
lacion de fuerzas de los grupos contendientes. Si bien en Colombia las zonas de despeje abarcaron areas
rurales, la experiencia permitié fortalecer a la estructura guerrillera para las fases del reclutamiento,
del disefio de las fases posteriores de la lucha armada y sobre todo para readecuacién de los circuitos
logfsticos que repercutié en el buen &nimo colectivo de la organizacién. Una vez esta experiencia concluye
con el advenimiento del perfodo de Alvaro Uribe Vélez, entre los argumentos sobresalientes esgrimidos
oficialmente para interrumpirlo como experiencia es que el Estado habfa cometido un error al compartir
sus atributos soberanos y jurisdiccionales al interior de su territorio, propiciando proto-Estados que pro-
vefan de la cobertura para economfas ilicitas ligadas a la produccién de coca y el financiamiento de grupos
armados. Estos santuarios posiblemente en zonas urbanas, como las ciudades salvadorefias, plantearfia
otras dimensiones més complejas; en aras de la pacificacién social, un Estado no debe transferir autori-
dad a actores no estatales, en este caso las pandillas, en la incierta creencia que los asumirfa como una
especie de mejores interlocutores para prevenir el delito y controlar a sus propios cuadros indisciplinados
y que estarfan actuando por su cuenta.
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104  Es decir, expresivo y materializador de una idea de orden, respaldado en un correlato legal e
institucional.
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de fuerzas, como ha sucedido recientemente con el desplazamiento
de efectivos militares a otras zonas del territoriol®®; pero mas
importante alin el cémo la policia ha replanteado el despliegue de sus
fuerzas, si estas coinciden con las zonas de operacién de las pandillas
0 se generan brechas para la influencia, prevencién o ejercicio de
la autoridad. Si la cantidad de policias en el territorio es suficiente,
cémo resuelve sus nuevas necesidades en su relacién a los desafios
estratégicos que derivan de la nueva situacién; cuanta planta tiene fija
en el resguardo de instalaciones y personalidades; y cuantos estan
inmiscuidos en tareas burocréaticas de segundo orden o afectados
por atenuantes!®® que pudiesen comprometer en el mediano plazo el
rendimiento y la listeza de la corporacién policial.

3. Recientemente, el informe de una organizacién no gubernamental
estadounidense, especializada en los estudios estratégicos de seguridad,
recalcé que las zonas libres de violencia estarfan facilitando el trasiego de
droga, o la tregua abriendo un contexto para la intensificacién cooperativa
entre pandillas y carteles locales como el de Texis y los Perrones (Farah,
2013). La tesis central del documento es asertiva en considerar que la tregua
como proceso, constituye un mecanismo de oportunidad para el reacomodo
de fuerzas de las pandillas. Que las necesidades de expansién de los negocios
ilicitos y control de territorios; se veran fortalecidos por el relajamiento de
los dispositivos policiales; sin embargo, més alla del caracter y los alcances
de este analisis!?”, emerge como més relevante para el Estado, el estudio
minucioso de toda esta experiencia, porque si las pandillas se identificaron
mutuamente como acérrimos enemigos y desarrollaron, en el pasado
reciente practicas sistemaéticas para su mutuo exterminio o sometimiento,
y se registra por el contrario en la actualidad un entendimiento entre sus
liderazgos que ha permeado a sus miembros subalternos, es porque existe
un capacidad federativa que recién descubren y la asumen como un recurso
potencial para concebir mega estructuras criminales con importantes
ramificaciones transnacionales!®. Si se hace el gjercicio hipotético de sumar
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105 Recientemente, el Ministerio de la Defensa Nacional comunicé que desplegarfa a los efectivos
militares que han acompafiado a la Policia Nacional Civil en tareas de seguridad publica en otros munici-
pios con problemas emergentes de delincuencia (LPG, 2013d). El maximo jefe castrense asumié que en
los municipios declarados libres de violencia iniciarfa una progresiva declinacién de los delitos violentos.

106 Estos se refieren a nimero de licencias concedidas por maternidad, incapacidades diversas o
incluso reacomodos de horarios para efectos de favorabilidad y de volverlos asequibles, principalmente, a
personal femenino policial.

107 Noétese que el basamento principal de las fuentes utilizadas para la elaboracién de dicho docu-
mento incluyé varios reportajes periodisticos del mismo autor, fuentes de trabajos en internet que estarfan
comprometiendo la necesidad de respaldos en insumos de actores estatales y no estatales claves, aunque
se incluyan dos entrevistas —una con un miembro de la policfa y otro con un lider de pandillas— que serfan
muestras insuficientes para acceder a mayor cantidad de perspectivas, atendiendo la légica de una meto-
dologia basada en impactos cruzados. Esto ademé&s de sobreestimar una presentaciéon de una académica
salvadorefia, que no cuenta con la informacién de inteligencia relevante para la comprensién correcta del
fenémeno de la tregua; cuyo énfasis ha sido la critica al titular de la cartera de Justicia y Seguridad Publica
por la estrategia metodolégica empleada en los pormenores de materializacién de la tregua a través de
intermediarios, referido principalmente al hermetismo en el manejo de la informacién o las diversas ver-
siones que se han esgrimido en torno a la misma y que ha sido el discurso predominante en los medios. El
estudio ha sido ampliamente criticado (LPG, 2013e) por los titulares del Ministerio de Justicia y Seguridad
Pablica de EI Salvador.

108 Esta idea ha sido sugerida en otros informes estratégicos de divulgacién reciente (Logan,
2012) que no solamente seria el escenario méas pesimista, sino que obligaria a los operadores de seguri-
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a todos los miembros de las distintas pandillas, sus apoyos sociales (LPG,
2013m), sus activos ilicitos (LPG, 2013n), territorios bajo control y otras
zonas de significativa influencia y asedio, se obtendrd una mega pandilla.
Si a ello se agrega que la légica del pacto criminal sea imitada en el area
mesoamericana, podria replantear su postura para enfrentarse a los Estados.

4. La tregua como iniciativa, y los municipios libres de violencia como oferta
subsecuente, se habrfa gestado a partir de una postura y situacién de
debilidad de las pandillas y se habrfa estimulado en un contexto en el cual el
Estado preparaba una nueva fase para el combate frontal a la criminalidad!®®.
La iniciativa de las pandillas habria oxigenado a sus miembros y les habria
otorgado tiempo para reinventarse o readecuar su empresa criminal’l®. Esto
podria, seglin su célculo estratégico (Duroselle, 2000), fortalecerlos para el
largo plazo, creando nuevas sinergias de comunicacién interna, reduciendo
la hostilidad ambiental y animadversién de la ciudadania!!!. Por el contrario,
podrfa despojarlos del control de su propio proceso de paz, atomizarlos!!?
(LPG, 2013k; LPG, 2013l) como estructura o incidir en la correlacién de
fuerzas en sus propios agrupamientos internos.

Evaluacién estratégica resumen: Caso 5

1. Relevancia y factor de impacto en la seguridad: Alto. Ha incidido
fundamentalmente en la reduccién general de delitos, principalmente
el de homicidios, un delito que ejercia mayor presién al gabinete de
seguridad. Pero que ha sido un proceso inestable e impredecible, y que
no ha carecido de sismas.

2. Influencia en la poblacién: Alto. Si bien no se ha medido, podrian haber
disminuido las precepciones negativas a la ocurrencia de delitos y otras
condiciones de peligrosidad social. Sin embargo la mayorfa de poblacién
encuestada sobre el asunto de la tregua, la rechaza o desconffa de la mismat?3.

dad a readecuar su estrategia de dividir a las pandillas o explotar la rivalidad histérica entre las mismas.

109 De hecho el Estado se aprest6 para una escalada. El gabinete de seguridad del perfodo 2009-
2011 fue desarticulado, las jefaturas del Ministerio de Justicia y de la PNC fueron ocupadas por lideres
provenientes de las filas castrenses, nuevos requerimientos a la ANSP se hicieron para preparar nuevos
grupos de agentes que formarian parte de la Divisién Antipandillas; asi también, nuevos esfuerzos de
coordinacién y comunicacién con otras instituciones parte de la comunidad de seguridad publica.

110 Algunas reflexiones y estimaciones surgieron en el marco del Grupo de Estudios de Seguridad,
organizado por el Centro de Investigacién Cientifica de la ANSP para la elaboracién de tres investigaciones
que fueron publicadas posteriormente en el segundo ntimero de la revista “Policfa y Seguridad Publica”.
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111  Una estrategia que ha sido evidente en las pandillas es buscar apoyos en la sociedad civil,
como la adhesién del padre Antonio del municipio de Mejicanos y que cuenta con una trayectoria en el
trabajo de prevencién y rehabilitacién (Diario La Péagina, 2012a; D. El Mundo, 2013 y LPG, 2013c). Asf
también la participacién de pandilleros en distintas marchas por la paz organizadas por la Iglesia Catélica,
cuyo propésito es lograr la concienciacion ciudadana y la adhesién de apoyos sociales.

112 Ya se ha registrado un caso en oriente con un deportado en el municipio de Carolina y que
dirigfa una estructura de ocho integrantes con anteriores filiaciones a pandillas.

113 Al respecto una de las més importantes encuestas de opinién publica en El Salvador, arrojaba
datos en ese sentido. Respecto a si la tregua entre pandillas esté reduciendo la delincuencia, un 35% de
los encuestados manifesté que “nada” y un 31.4% expresé que “poco”. Como puede advertirse sélo acé se
tiene el 66.4% de una opinién basada en la desconfianza hacia ese proceso; esto Gltimo también se ratifica
en una pregunta més directa sobre el asunto concerniente al grado de confianza que genera la tregua, en
la cual se presentaban valores de 24.49%, situados en la categoria “poca” y un significativo 65% en “ningu-
na” (IUDOPR, 2012). En 2013 el mismo instituto preguntaba acerca de qué tanto la tregua entre pandillas
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3. Potencial de erosiéon de gobernabilidad: Medio. De complicada
evolucioén, por su efecto de descompresién en la actividad policial podria
asumirse que tiene una repercusién positiva. Pero la incertidumbre de
su continuidad, las fragiles premisas en las que se sustenta, pero mas
relevante adn, su identificacién como una iniciativa de las pandillas y su
manifiesta potestad sobre el proceso que estas han asumido, compromete
la nocién de monopolio de la fuerza reservada para el Estado.

4. Coyuntura critica en desarrollo: Cobré fuerza tras un evento electoral
para elecciéon de nuevos diputados y alcaldes (marzo de 2012) y tras
una reestructuracién profunda del primer gabinete de seguridad de la
administracién Funes, funcional hasta octubre de 2011, tras el afio méas
violento que se registr6 en materia de homicidios.

Sub conclusion 5

iCuéles son las opciones de politica que el Estado se plantea para los municipios
libres de violencia? ;Cémo pretende recuperar su influencia social? Se trata de zonas
urbanas de significativa complicacién estructural, donde las pandillas han organizado
redes de apoyo social, que se agudizan mediante una economia sumergida que se
ha desarrollado bajo la influencia de ciclos favorables de actividad delictiva. Estos
actores y la subcultura criminal que los caracteriza han planteado sus propias
formas de autoridad y el desmantelamiento de las mismas; no puede revertirse sin
una atencién decidida y contundente por parte del Estado para prevalecer.

La opcién de que los agentes del Estado se apoyen con las estructuras que antes
persiguieron y combatieron, solo puede asumirse mediante disefios inteligentes en
donde los operadores de seguridad comprendan que la informacién que pueden
obtener por parte de estos grupos ilicitos y en un ambiente cerrado de monitoreo
y seguimiento es clave para el enfrentamiento de estructuras escindidas y una
condicién fundamental para el conocimiento pleno de cualquiera que se les oponga.
Sobre todo en contextos en donde se busca por todos los medios de propiciar la
reproduccion de normalidad social en areas hasta hace poco muy peligrosas. Lo
han intentado incluso ejércitos ocupantes, como el estadounidense, en experiencias
tan recientes como Irak o Afganistan (West, 2009; Kuehl, 2009 y Tracy, 2009). En el
primero rehabilitaron y reconocieron la influencia de ciertos poderes tribales locales
de filiacion sunita y antiguos adherentes al régimen baazista, quienes resultaron
muy efectivos para tareas de contrainsurgencia dirigida contra las redes de Al
Queda y de jihadistas isldmicos que avanzaban en sus esfuerzos para implantarse
territorialmente y ejercer adhesiones sociales. O qué decir del caso afgano, cuyo
gobierno ha movilizado ciertas iniciativas conducentes a la propiciacién de su propio
proceso de paz con elementos moderados del taliban, en el marco de la posibilidad
de restaurar autoridad y viabilidad soberana hacia el interior del territorio.
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En el caso salvadorefio, las pandillas tienen metas politicas y sociales contra
ideolégicas, rifien con la moral pablica, laley y laidea de convivencia de la ciudadania.
Son estructuras criminales que deben desmantelarse. Pero es acéd en donde la
estrategia del Estado no es clara, porque no existe un plan general para el desarme
y desmovilizaciéon, méas otros recursos de seguimiento de las redes familiares y
sociales en las que se apoyan, que deben ser minuciosamente inventariadas para
efectos de su analisis y planteo de opciones politicas de tratamiento mas definitivas
hacia las mismas. El Estado poco puede hacer con un policia destacado en el

ha reducido la delincuencia, siendo los resultados mayoritarios de un 42.5% en el rubro de “nada” y un
30.1% en la categoria “poco” (IUDOP, 2013).

238 ISSN: 2225-5648, Afio 3, Vol. 1, p.173-273



Juan Carlos
Morales Pefia

“El policfa estratégico frente a la crisis futura y las paradojas del
Estado en la reconstitucién de su autoridad”

terreno, con esquemas de trabajo orientados a las sinergias del publico, pero en
donde paradéjicamente las organizaciones criminales han decidido disminuir la
tensién y la beligerancia de sus fuerzas. Es como si se tratase de un ejército regular
desafiante de un paro nacional de transporte y decidido a ingresar con el grueso
de sus efectivos a las ciudades para retomar el control, y que de repente se ve
sorprendido por el levantamiento del paro por parte de sus adversarios.

Las lealtades que se han configurado por parte de la poblacién residente en zonas
de control de pandillas no pueden cambiar si el Estado no construye un tejido
social, y para ello, lidere una fuerza policial que se haga acompafar de toda la
institucionalidad especializada del Estado, para efectos de prevalecer, ocupar,
rehabilitar y reconvertir para el largo plazo.

VI. Hipétesis estratégicas y escenarios probables

Situacion estratégica global

Actualmente el planeta presenta una crisis transversal de todos sus sistemas
fundamentales. Del agotamiento de los recursos energéticos se generara una
repercusién estructural en todas las cadenas productivas basadas en la matriz del
petréleo, ello ird aparejado al colapso de los ecosistemas!!* cuyo efecto implicaré
a las formas organizativas de la agricultura y su relacién con las disponibilidades
de agua y alimento!!®. Estos procesos se inscribirdn en el cambio climatico
global (LPG, 2013a) que definitivamente incidiré en las tendencias demogréaficas
y estimularé las iniciativas humanas de adaptacién en omnipresentes entornos
complejos de evolucién constante, incrementandose por lo tanto en forma
exponencial. Socialmente se producirfa caos, inestabilidad y disturbios!!®. Centros
urbanos podrian transformarse en zonas de desastre ambientalll’, areas de
conflicto sociales con evidentes manifestaciones de violencia armada o en espacios
inhéspitos receptores de flujos masivos de poblacién migrante o desplazadatl’g,

114 En 2013 EI Salvador estuvo aquejado por una sequfa severa en 25 municipios (LPG, 2013a)
y que de acuerdo a organismos especializados como la FAO, podria comprometer la capacidad para la
produccién agricola y alimentaria.

115 Un estudio del Ministerio del Medio Ambiente y Recursos Naturales (MARN) encontré que el
98% de los rios y otras fuentes de agua dulce en El Salvador se encontraban contaminadas en distinto
grado (MARN 2010). A esta situacién puede suméarsele la filtracién de metales pesados proveniente de la
actividad minera en el proyecto Cerro Blanco (Guatemala) hacia las aguas subterraneas de los afluentes
que alimentan el Lago de Guija y este a su vez con un importante desaglie en el Lempa. Este cuadro
situacional complicarfa a la seguridad hidrica del pafs. En cuanto al espectro del hambre, en América
Latina se ha registrado una disminucién de 17 millones personas subnutridas en el Ultimo decenio, para
el perfodo 1990- 1999 (de 65 millones), para 2000- 2010 (de 49 millones). Segln datos del mas reciente
informe de instituciones especializadas (FAO, WFP y FIDA, 2012)

116 Si bien es cierto son escenarios prevenibles, la realidad es que la cultura de la anticipacién
en paises como los centroamericanos es deficitaria y los disefios de politicas publicas estdn basados en
diagnésticos insuficientes o en realidades de otros paises.
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117 Existen abundantes casos histéricos como los de Prypiat (Ucrania), ciudadela obrera evacuada
por el desastre nuclear en la planta atémica de Chernébil; otra situacién similar se produjo en 2012 en
el Japén luego de un potente terremoto y un tsunami que afecté la planta atémica de Fukushima (EI
Pafs, 2011). En 2004 un devastador tsunami destruyé muchos centros urbanos en Malasia, Indonesia,
Bangladesh; dejando més de un cuarto de millén de victimas mortales (Desarrollo Sostenible.net, s.f.).

118 No todo flujo migratorio es fuente de desestabilizacién, pero sf los ha habido en el pasado
reciente y no sélo en Centroamérica, sino también en otras latitudes como el Africa central, que a principios
de los afios noventa registré flujos de millones de refugiados ruandeses que se desplazaron hacia las
zonas fronterizas de la Republica Democrética del Congo (Ex Zaire), en la cual miles de familias quedaron
expuestas entre dos zonas con presencia de grupos irregulares y se convirtieron en poblaciones meta
para el reclutamiento de combatientes. Asi también incrementaron las tensiones étnicas y tribales. Existen
otros casos en donde el flujo migratorio masivo gener6 focos de inestabilidad regional e internacional
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que generarian por sf solas una enorme presién a los servicios basicos y por ende
a los aparatos publicos dispensadores de los mismos. Asi como la autoridad en
todas sus formas se veria sobre pasada en sus esfuerzos por ejercer a través de sus
instrumentos algun tipo de control social o de gobernabilidad micro geogréfica.
Estos escenarios futuros que inevitablemente pudiesen sobreponerse a toda
planeacién estratégica y procuracién del desarrollo desde el Estado, plantearan
un imperativo para el tiempo presente, el de cuerpos de policfas disefiados en
estructura y formados en competencias para la gestiéon de la crisis y el caos!!®.
El planeo estratégico en seguridad, debe estimular la prevencién de escenarios
maximos de crisis e incorporar en sus recursos alternativas de gestién para
minimizar costos o atajar los efectos de situaciones cadéticas en el menor tiempo
posible. Requerird que las burocracias gubernamentales y los decisores publicos
orienten sus energias hacia el fortalecimiento de capacidades, las cuales plantearian
la necesidad de un policia estratégico en toda su justa dimensién. No se trata del
policia tradicional que habria sido formado para el control de multitudes como
un escenario mayor para emplearse a fondo, ni de aquel instruido para lidiar con
los problemas habituales de la seguridad publica. Sino mas bien de otro que es
capaz de evolucionar en su preparacién para operar en escenarios con ausencia de
normas!?°, en donde la ecuacién soberana de lo local se instalaria atendiendo las
variantes de lo global y asumiria por lo tanto un concepto inteligente para gestionar
lo plural, hacerlo sin intentos de homogenizar a quienes dirigird su autoridad y
garantizando en el proceso una condicién minima y aceptable de orden social
para la procuracién de la convivencia. El policia estratégico emergeria acd como
un agente colectivo que comprenderia que su talento estaria en funcién de una
construccién social en donde el contrato civil o la condicién hobbsiana, que separa
a la sociedad actual de la vuelta a la ley natural y el riesgo de desmantelamiento
de toda herencia de civilidad, sean garantizados como productos visibles de la
autoridad publica para los efectos de gestion inteligente de toda manifestacion
disgregadora y desestructurante.
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El futuro puede ser lo que mas se teme; sin embargo, puede obtenerse otro distinto;
incluso uno que se mostraria como intermedio o préximo. Algunas predicciones
pesimistas de los afios ochenta se planteaban asf:

“Cruzado el umbral del nuevo siglo, los caminos viejos se pierden en el tiempo y en
el espacio. Para el afio 2010 la Tierra podria ser la morada inhéspita de unos 10,000
mil millones de habitantes y para el 2020 de unos 30,000 mil millones que seguirian
incansablemente el tumulto ascendente de la civilizacién humana. Erizada de
artefactos y de vastas cicatrices, desmantelada y sucia; ciertamente la tierra habria
perdido la capacidad para sostener la vida y el hombre tendria que dar los primeros
pasos hacia el nomadismo interplanetario” [Almanaque Mundial, 1985]

crecientes, tal es el caso de los afios ochenta, en donde fueron desplazados aproximadamente cinco
millones de afganos hacia el vecino Pakistan (Rodriguez, 2010b); el Afganistan ocupado por los soviéticos
y las tensiones fronterizas aumentaron la presiéon sobre la volatil politica paquistani, obligdndola a
mayores concesiones al gobierno de Kabul. A mediados de 1999, la intervencion militar de la OTAN en la
provincia serbia de Késovo, alenté una expulsién masiva de poblacién albanesa hacia los vecinos Albania
y Macedonia que pronto se vieron desbordados; esos flujos fueron aprovechados por grupos armados
albaneses para infiltrarse y practicar el terrorismo sistemético contra la minoria serbia.

119 No sélo hace falta un nuevo cuerpo policial, cuya busqueda para organizar una identidad
definitiva ain no concluye, sino también que las politicas publicas se retroalimenten de las dindmicas
globales. Planificacién sobre una estricta base nacional de problemas no solo relega los esfuerzos
policiales a visiones periféricas estrechas, sino que ademas no los hace conscientes de la interdependencia
actual y las erosionadas condiciones de la autarquia en sus distintos formatos.

120  Estos escenarios son sumamente caéticos y puesto que militares y policfas son los mas
expuestos, resulta fundamental que los protocolos que observen no se sitlen solo en la restauracién del
orden para que otros organismos puedan cooperar; sino ademas, en la construccién de tejido institucional
para que lo social se incorpore progresivamente en la normalidad.
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El entrecomillado fue un esbozo de anélisis prospectivo del afio 1985, aparecido
en una publicacién del Almanaque Mundial. Ciertamente se deduce de la misma
que ese escenario extremo no se materializé en su totalidad, pero a su vez resulta
esclarecedor en cuanto a que la gravedad actual de los problemas en el planeta
sigue suponiendo un alto grado de conflictividad social que tendra que ser
gestionado de la manera més inteligente posible.

Al surgimiento de zonas caéticas, tipo Estados fallidos, ha sido la misién de
mantenimiento de paz un recurso utilizado por el sistema de Naciones Unidas
para la procuraciéon de la estabilidad en areas volatiles del globo o de alta tensién
generadas por factores diversos y para efectos de cumplimiento de uno de sus
principios referido a la paz y seguridad internacionales (Naciones Unidas, 1997).
Sin embargo, la férmula instalada en este recurso de opcién critico plantea
también otras modalidades cuyo fundamento filoséfico rifie en algunos casos y
circunstancias con la moral internacional y con el principio de autodeterminacion
de los pueblos. Constructos basados en la imposicién de la paz o en las
intervenciones bélicas con caracter humanitario (Ferrajoli, 1999) han sido ensayos
exhaustivos que han permitido a las grandes potencias hacer sobre el terreno
ajustes o readecuaciones geopoliticas. O es el caso también de nation-buildings
(Rashid, 2009), que a juzgar por sus resultados se ha mostrado como desastroso,
en cuanto no ha resuelto causas de la conflictividad y ha dejado escenarios mas
inestables, pudiendo estos gestar caldos de cultivo para crisis futuras. Después que
se acumula una legitimidad relativa y se logra la legalidad para la movilizacién de
resoluciones del Consejo de Seguridad de la ONU, se posibilita el desplazamiento
de personal militar y policial a las areas de conflicto. Si estos procesos no han
sido producto de consenso internacional o este se ha procurado artificialmente
mediante correlaciones de fuerzas efectivas, se ha generado por anticipado un
defecto de fébrica en el mensajero o en el agente que propondra la paz sobre
el terreno y que debera granjear los apoyos de todas las facciones enfrentadas.
iCoémo es percibido este personal militar o policial? Recuérdese que en la misién
se encuentra encuadrada estratégicamente la rehabilitacién de un referente de
autoridad publica. Esto implica que se es portador de una transicién que plantee
un desplazamiento de la ley natural propio de los estados de guerra, aunque esta
se encuentre reglada, pero que puede contar con una praxis deficitaria a la ley civil
en donde se definen reglas minimas de hechura y participacién en la politica y se
asienta un nuevo contrato social para la gobernabilidad.

Otra férmula que se ubica en la instalacién de procesos de reconstitucién de reglas
del juego es el peacebuilding (Lunde, 2002 en Azpuru, 2007), que presenta dilemas
obvios de desarrollo sobre el terreno en donde yacen los bandos anteriormente
enfrentados. Su concepto estratégico plantea hasta dénde deben llegar las
acciones que propicia. Si estas no son lo suficientemente estructurales se correria
el riesgo de que las causas del conflicto que degener6 en violencia armada no sean
removidas y por ende la posibilidad de reaparicién del mismo sea muy significativa.
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El atributo clasico del policia es que se erige como sujeto politico detentador
y transmisor de autoridad desde lo publico. Responde a un disefio original para
ejercer positivamente el control social y por lo tanto para gestionar los efectos de
la sociedad en donde se desenvuelve. Por ello, estos, como cuerpos especializados,
no estan orientados fundamentalmente a las causas de los problemas presentes en
las estructuras sociales, de tal manera que el policia ejercita en forma permanente
la procuracién de una condicién minima de seguridad para que cualquier orden de
cosas sea sostenible. Esto porque en algunos paises periféricos, como El Salvador,
no suele tenerse claro cuando el desarrollo de ciertos acontecimientos pudiesen
generar una crisis de seguridad publica y sus impactos concomitantes para la
gobernabilidad; ni tampoco cuando un cuerpo de policia ha sido sobrepasado en
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sus capacidades por un fenémeno desbordante, por la ausencia de metodologias e
indicadores que orientarian acerca del momento en que un caso o crisis pasa a la
jurisdiccién de la seguridad nacional. El orden de las cosas aca se plantea como la
institucionalidad histérica gubernamental que se ha configurado sobre una base de
valores y tradiciones, a partir de las cuales se han movilizado los conceptos nacionales
aceptables de normalidad social y cotidianidad como parametros reguladores de las
pautas sociales de convivencia de la ciudadanfia. El policia interviene cuando todos los
recursos de mediacién que el Estado ha empleado para entenderse con la sociedad
han fracasado y el primero necesita imponerse. La existencia de un aparato policial
responde al desarrollo histérico del Estado y de cémo este ha ido especializando
una funcién, a partir de una institucién competente para las cuestiones del orden.
Si se precisa, apreciarla con la analogfa de un sistema inmunolégico entre el Estado
y la sociedad que han fracasado y el primero necesita imponerse y la segunda ser
conminada a legitimarlo para efectos de obtener de este proteccién y que la misma
se asegure desde la organizacién de lo publico.

Para los propésitos del presente estudio, uno de los objetivos prioritarios del anélisis
ha estado referido a las formas y metodologias que median en los esfuerzos de
restauracién del orden o en el estimulo a los cambios de situacién. Légicamente,
los efectos adversos que derivan impactaran en distinta intensidad la legitimidad
con la que se sostienen las organizaciones.

Permitaseme presentar una tipologia de escenarios futuros para una mejor
compresién de las circunstancias en las que teérica y potencialmente podrian
intervenir los cuerpos de policia, no sin antes hacer acotaciones de rigor.

Esta reclama una aclaracién necesaria y sumamente fundamental; y concierne
al hecho que EI Salvador no ha sido un Estado fallido, si como tal se entiende la
fragmentacion de la autoridad publica, la imposibilidad de garantizar servicios
esenciales a la ciudadanfa y la emergencia de distintos actores armados que se
han hecho del control de un segmento del monopolio de la fuerza y por lo tanto se
han apropiado de los atributos jurisdiccionales y facultativos inherentes en él. La
metodologia de anélisis y clasificacién propone muchos maés indicadores referidos
a materia social y econémica, pero las descritas arriba son los de tipo politico, de
los cuales ante su ausencia o situacién maxima degradativa, si podria afirmarse
de la presencia de un Estado fallido. Sin embargo la categorfa es relativa y concede
margen al subjetivismo, ni siquiera paises como los Estados Unidos de América
podrian escapar a los impactos manifiestos de una coyuntura de declinacién;
dentro del marco de referencia de una gran potencia podria considerarse incluso
una especie de estado fallido a la imposibilidad de salvaguardar su prestigio
internacional en una guerra regional; o a su incapacidad de reaccién para atender
la transformacién de vastas areas urbanas en zonas de desastre durante el paso
del huracan Katrina. En el caso de El Salvador ni siquiera durante su conflicto
armado interno se aproximé a una condicién anarquica, los bandos en contienda
siempre tuvieron un area de control territorial, una poblacién a la cual incidir y
gobernar politicamente e incluso la posibilidad y el margen para actuar. El Estado
salvadorefio se acercé al punto critico de verse incapacitado para garantizar los
servicios esenciales a la comunidad, pero opté por racionamientos, adelantos de
hora y otras medidas de emergencia.
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Haciendo de nuevo referencia al planteamiento basado en la categoria “Estados
fragiles”, debe apuntarse que los ultimos informes y analisis del Banco Mundial
especificamente de 2013, se expone el hecho que si bien los estados fragiles
se aproximan a la veintena y que presentan como caracteristicas comunes,
aunque no uniformes la presencia de conflictos; y que no obstante lo anterior
se encuentran cumpliendo al menos una meta, sino mas; de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM).
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El mapeo de estos Estados fragiles incluye una lista principalmente de paises
africanos como Guinea, Sierra Leona, Guinea Bissau, Liberia, Costa de Marfil, Togo;
los cuales se sitlan en la regién occidental de ese continente, que se caracterizé
por ser la mas estable hasta antes de la década de los noventa. Asimismo agrega
otros de la parte central de Africa como Chad, Republica Centroafricana, Sudan
del Sur, Burundi y Republica Democrética del Congo en los cuales la conflictividad
de tipo étnica, la explosién demogréfica y la proliferacién de grupos armados
constituyen factores permanentes de inestabilidad. Se suma Somalia como caso
tradicional y de mas larga data e Islas Comoras.

Los restantes se distribuyen en tres pertenecientes a los continentes asiatico y
oceénico como Afganistan, Papla Nueva Guinea e Islas Salomén; y un dltimo
situado en las Américas y que se refiere a Haitl. Nétese que la condicién de
fragilidad no viene dada estrictamente por la presencia de guerra, sino, también
por el impacto de eventos naturales extraordinarios como el caso haitiano que
registré un terremoto en 2011 y otros los efectos progresivos de la elevacion de
los niveles del mar que impacta &reas de cultivo, zonas urbanas, volviéndose més
graves en Estados insulares de poca superficie como Maldivas e Islas Salomén y en
otros con distinta magnitud como las Filipinas.

Hipétesis estratégica (1): “Accidente industrial grave”

Evento critico probable: Accidente industrial grave con significativo impacto
ambiental con niveles de afectacién y peligrosidad similares o superiores a los casos
de Baterias Record en el Sitio del Nifio'?! (Departamento de La Libertad) o el entierro
de barriles de toxstafeno!?? en las cercanfas de Suchitoto y que fueron posteriormente
trasladados al municipio de Cuisnahuat (Departamento de Sonsonate).

Frecuencia probable: Baja (existen protocolos ambientales y el Estado
progresivamente busca hacer cumplir la normativa), pero esto es relativo por la
influencia politica que muestran importantes grupos empresariales.

Tiempo estimado de ocurrencia y duracién: En cualquier momento. Mientras
el desarrollo del evento podria abarcar horas o dias, los efectos de largo plazo
podrian prevalecer varios afios. Las tareas para despejar, mitigar o descontaminar
implicarfan muchos aflos mas.

Intensidad probable: Alta (de gran repercusién ambiental, de salud publica y
social). De complicado tratamiento y de compleja reversién. Los enemigos, acéa
serian la presencia de téxicos de veloz propagacion y la negligencia institucional.

Tipo de escenario: Complejo-dindmico. Porque es una crisis que requeriria un
tratamiento multidisciplinario, irfa mas alla de la técnica policial y seria dindmico
por su impacto en las cadenas alimenticias y otras formas de propagacién.
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Factor de incertidumbre: Alto. Por cuanto la gestion de plazos es critica, y la
respuesta temprana no siempre es garantia de prevenciéon subsecuente, para
contener repercusiones mayores de implicacién general y la gestién del largo
plazo no estaria del todo resuelta. Recuérdese que los operadores del Estado y las
principales autoridades publicas se renuevan periédicamente.

121 Esta planta industrial tuvo también un horno especial para la cremacién de llantas provenientes
de toda Centroamérica. Y se acumulaban baterfas de vehiculos, de las cuales se reprocesaban algunos de
SuUs insumos.

122 Encontrados en un lugar propiedad de uno de los responsables de la empresa importadora
de los téxicos. Situada paradéjicamente en uno de los municipios que presentaba mejores indicadores de
medio ambiente.
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Retos para el Estado:

Mediante el imperio de la ley y la prevencién de la corrupcién. El Estado debe
imponerse a grupos econdémicos facticos que obvian la normativa ambiental y
contintian operando infraestructuras empresariales inseguras; cuyas operaciones
constituyen un riesgo enorme para las poblaciones circundantes.

Desafios para el policia estratégico:

1. Elimperativo de la coordinacién interinstitucional. Especificamente con las
autoridades de salud, agricultura y medio ambiente. Una zona altamente
contaminada casi podria reproducir el escenario de una guerra quimica y
acé se trata no solamente de garantizar la proteccién de la fuerza, sino
de aislamiento de zonas, analisis de flujos hacia las cadenas alimenticias,
control de la poblacién, fijacién de cuarentenas, formas de reparacién y
sanciones contundentes y ejemplares, resguardo de perimetros y otros.

2. La formacién policial requeriria de marcos analiticos y metodolégicos que
preparen al personal para tareas de inspeccién en una légica preventiva,
que las divisiones especializadas de medio ambiente conozcan el uso de
tecnologias de deteccién de fugas y riesgo téxico y que el entrenamiento
provea de los protocolos de seguridad para actuar en zonas devastadas o
contaminadas. Por lo que algunas competencias especiales requeridas serfan:

2.1. Liderazgo como recurso primario de desempefio en medio de la crisis.
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2.2. Capacidad de coordinacién 'y comunicacién intersectorial,
interinstitucional e interdisciplinaria.

2.3. Formacién técnica especializada para el control de dafios, seguimiento
de impactos no esperados y competencias para garantizar la
protecciéon de la fuerza.

2.4, Actitud persistente para contener y revertir el saldo de la crisis,
reconvertir los riesgos al concepto de situacién controlada.

Hipétesis estratégica (2): ‘“‘Actores no estatales retan a la autoridad publicat?3”’

Evento critico probable: La autoridad publica es retada, sustituida o usurpada
desde el interior por parte de actores no estatales (grupos armados ilegales con
motivaciones politicas).

Frecuencia probable: Media. La idea tentadora de la accién armada podria verse
estimulada como estrategia metodoldgica practica y te6ricamente razonable en un
contexto cerrado, caracterizado por la carencia de opciones politicas y por lo tanto
insuficientes para disminuir las claves de la conflictividad social.

Tiempo estimado de ocurrencia y duracién: se encuentra en proceso desde
hace varios afios. La duracién plantearfa varios afios, mientras no se generasen
decisiones y acciones contundentes del Estado para enfrentarlos.

123 Nétese que no solamente El Salvador estaria aquejado por este tipo de amenazas. Guatemala
también ha experimentado una posguerra muy complicada, con elevados niveles de violencia y con eviden-
te déficit de gobernanza en zonas de autoridad limitada del Estado (Briscoe, 2009b). Grupos de narcotra-
ficantes como los Zetas, reclutarian fuerzas especiales para sus empresas criminales.

ISSN: 2225-5648, Afio 3, Vol. 1, p.173-273



Juan Carlos
Morales Pefia

“El policfa estratégico frente a la crisis futura y las paradojas del
Estado en la reconstitucién de su autoridad”

Intensidad probable: Media a baja. No lo sera al nivel de otro conflicto armado,
serfa una versiéon disminuida, sin posibilidad de adherencias significativas. Por
lo anterior, siempre y cuando los actores fundamentales politicos del sistema se
sujeten a las reglas del juego y permanezcan en la institucionalidad y legalidad.

Tipo de escenario: Complejo y dindmico. Posibles escisiones radicalizadas o
extensiones artificiales de los actores politicos en estructuras armadas generando
sus propios recursos de disuasiéon en una légica para politica; propiciada tanto
por condiciones objetivas como de desgaste y deterioro de los mismos actores
fundamentales del sistema politico. Pueden fortalecerse si emerge con fuerza
la polarizacién ideolégica y su efecto de parélisis institucional y bloqueos para
construccién de politicas publicas de amplio consenso. Pudiendo registrar dos
variantes: las de las zonas aisladas de limitada vigilancia policial o la de entornos
urbanos con alta densidad demogréfica y amplios conjuntos de infraestructura
publica y privada que les dotarfan de la cobertura necesaria.

Factor de incertidumbre: Medio. En cuanto que podrfa perpetrarse violencia armada
esporadica y focalizadal?*, pero en una tendencia recurrente al aprovechamiento de
los errores del Estado y para efectos de la cobertura mediéatica; podria recurrirse
al terrorismo o sabotaje.

Retos para el Estado: Estaria implicado en el mantenimiento de su monopolio de
la fuerza, el ejercicio de la soberania interna y la garantia de la jurisdiccionalidad
de todas sus politicas y acciones. Estaria conminado a preservar la simpatia y
apoyo de la ciudadanfa y a restar aquellos que podrian ser capitalizados por los
grupos armados ilegales.

Desafios para el policia estratégico: El policia podria ingresar al debate de su
papel en un contexto de seguridad publica en donde existen estructuras que retan
al Estado; situacién que no la ha experimentado la Policia Nacional Civil por ser
una institucién de posguerra, y de cémo por lo tanto pudiese refiir con su nueva
doctrina por una parte y los imperativos del control territorial y social por otra;
de cémo asumiria su trabajo conjunto con la Fuerza Armada cuando privaran
situaciones excepcionales. Tras el fin del conflicto armado no ha existido una
situacién préxima o parecida.

Los atributos relevantes se referirfan a:

1. Competencias significativas en materia de inteligencia estratégica, control
territorial como base de la presencia del Estado.

2. Capacidad de generar adhesién social y con habilidades para liderar
o reconvertir los apoyos locales en una forma de capital social para la
institucionalidad, reduciendo asi brecha de hostilidad ambiental dejada
por actores no estatales.
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124  Esta estimacion la hizo un especialista estadounidense en seguridad en el afio 2007, y entre sus
reflexiones acerca del incremento de la polarizacién y el impacto que tendrfa en la medida se acercaran los
comicios de 2009, al respecté apunté: “... Dado que el ejército y la policia no estan muy dispuestos a participar
en la represién al FMLN, los partidos politicos podrian recurrir a utilizar milicias politicas o a las maras. Nuevamen-
te, esto rdpidamente puede convertirse en un caos. La victoria de cualquiera de los dos partidos en las elecciones
de 2009 podria ser el catalizador de un conflicto social abierto en el cual el ejército desempeniaria un papel secun-
dario, pasivo o incluso neutral, pero en el cual una sociedad armada cometeria la mayor parte del derramamiento
de sangre. Este tipo de conflicto seria mucho md4s dificil de controlar y resolver que la guerra civil de la década de
1980, particularmente teniendo en cuenta que las maras carecen de los limites morales impuestos por la ideolo-
gia, sin importar de qué lado estén combatiendo. En otras palabras este conflicto tiene muchas semejanzas con el
conflicto colombiano de las décadas de 1950 y 1960 conocido como La Violencia”. (Spencer, 2007)
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Hipétesis estratégica (3): “Guerra externa en el entorno vecinal”’

Evento critico probable: Guerra externa en el entorno vecinal préximo.

Frecuencia probable: Media a alta. Esta calificacién parte de la idea fundamental,
de que Centroamérica no es una zona de paz; que los mecanismos de solucién
previstos por el derecho internacional solo se asumen como parte de una
plataforma de didlogo inicial y no como una doctrina asimilada a profundidad
por todas las fuerzas armadas y élites politicas del area (LPG, 2013b). Pero la
variable mas relevante es la que concierne a la disputa de espacios maritimos y
recursos naturales estratégicos; zonas sensibles en concreto y consubstanciales
a los elementos de apoyo para las politicas de desarrollo. En este sentido, habria
incidencia en las proyecciones de defensa de los Estados.

Tiempo estimado de ocurrencia y duracién: Una hipétesis de este tipo podria
materializarse en cualquier momento. La crisis podria durar de cinco a seis dias.
La estrategia del adversario estarfa orientada a forzar una salida diplomatica que
traslade la controversia hacia instancias jurisdiccionales con significativo poder de
condicionamiento, de donde podrian derivarse exigencias y plazos criticos para el
cumplimiento de demandas. Esto se apoyaria en sélidas ventajas para ejercer la
fuerza, que partiria del calculo estratégico de que se cuenta con un saldo favorable
de fuerzas en la zona.

Intensidad probable: Alta. Ningln Estado llevard a cabo iniciativas militares ni
diploméaticas que no le retribuyan cambios significativos al estatus quo que aprecien
como adverso. Mientras que otros deberan decidir hasta dénde sus opciones de
politica mantendran una légica preventiva o movilizaran una defensa activa de sus
intereses nacionales estratégicos.
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Tipo de escenario: Complejo-dindmico. Porque una readecuacién geopolitica
impactara cualquier concepto estratégico de seguridad fronteriza que se conciba,
repercutird en la idea de lo soberano y la capacidad real de su materializacién
e incorporaréd nuevas variables relevantes que podrian con el tiempo seguir
estimulando reajustes estratégicos de los espacios. Esto incidird negativamente
en el estado de animo nacional y podria generar efectos no deseados a la
ralentizada atmésfera partidaria nacional. Debe tenerse en cuenta que el potencial
Estado adversario ha estado generando constante inestabilidad regional a través
de distintas controversias limitrofes con todos los Estados vecinos y que dado
los cursos de accién en el pasado reciente; buscaré incrementar los incidentes
y provocaciones creando una coyuntura regional, con significativa complicacién
como para no responderse. No debe soslayarse que el adversario cuenta con
personal de mucha experiencia en la Cancillerfa, en organismos internacionales
y en la Corte Internacional de Justicia con sede en La Haya (Paises Bajos).
Ademads se han advertido actitudes deliberadas para cambiar la correlacién de
fuerzas en el orden naval, situacién que estimularfa una estrategia de generacién
de crisis internacional; en la que actores hemisféricos de gran influencia, asi
como organismos internacionales y regionales jugarfan un papel conducente al
forzamiento del Estado salvadorefio para negociar y delimitar espacios maritimos
que se encuentran bajo su jurisdiccién soberana. Lo anterior también se refuerza
por los objetivos del adversario por constituirse en Estado bioceanico; articulando
para ello y para hacerlo efectivo marcos legales de connotacién constitucional y
desplegando politicas y estrategias subsecuentes en todos los campos de accién. A
esto, y en caso particular de Honduras se afiadirfa el sentimiento anti salvadorefio
que las élites de ese pais han instalado histéricamente en la psiquis colectiva de
la poblacién hondurefia. A lo anterior finalmente se suma la ocupacién de territorio
insular salvadorefio (Conejo) desde los afios ochenta, escenario que puede ser
utilizado para generar crisis internacional.
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Factor de incertidumbre: Bajo. Las acciones militares y diploméaticas que puedan
desplegarse sobre el terreno para la reivindicacién de objetivos nacionales de los paises
involucrados en una crisis internacional; contarfan con margenes estrechos para las
contra iniciativas debido al saldo de legados juridicos anteriores y las condicionantes
de las correlaciones de fuerza actuales, tanto estratégicas como politicas.

Retos para el Estado: Una guerra externa afectaria al comercio regional, podria
incrementar ciclos de escasez y replantear también la seguridad publica;
comprometeria la cooperacién regional contra el crimen organizado y las pandillas;
que son estructuras de amplia presencia transnacional, complicando a los Estados
y sociedades en su conjunto. El Estado salvadorefio deberd comprometer esfuerzos
crecientes en la coordinacién de sus campos de accién, esto planteara de rigor
la preparacion del liderazgo policial para la gestién de crisis internacionales
emergentes a efectos de una mejor atencién de su potencial impacto en el &mbito
de la seguridad interior y exterior. Pero demandaré mayor pro actividad y liderazgo
estratégico institucional por parte de la Cancilleria para la propiciacién de una
visién de conjunto necesaria. Una clave importante sera la gestién inteligente de la
brecha politica e ideolégica entre las formaciones partidarias, las dificultades de
la unidad nacional en contextos preelectorales y la subordinacién de los intereses
econdémicos de los grupos empresariales a la causa soberana del pais.

Desafios para el policia estratégico: Los retos a enfrentar dependeran del
nivel de respuesta que el Estado decida desplegar en la gestién de una guerra
internacional. La dltima crisis fronteriza de gravedad con un pais vecino fue en
1997 con Honduras y que implicé el cierre del Paso del Mono por varios dias (EDH,
1997). Mientras El Salvador despleg6 a la Policia Nacional Civil, Honduras reforzé
con 400 efectivos militares al regimiento situado en la poblacién de Marcala,
muy préximo a la frontera. El objetivo en el caso salvadorefio fue reducir tensioén,
pero los dividendos de la paz no necesariamente retribuyen simétricamente sus
beneficios entre los actores enfrentados. De tal suerte que cabe la pregunta clave:
iQué formacién debe impartirse al policia para este escenario de crisis? Escenario
que podria enfrentar a elementos militares extranjeros que estan en forma distinta
motivados, entrenados y equipados para asumir un estado de guerra y en contra
partida una policfa salvadorefia orientada a la prevencién de conflicto. De acuerdo
a la Ley del Servicio Militar y Reserva de la Fuerza Armada de 1993; los miembros
de la corporacién policial son considerados reserva de la Fuerza Armada en caso
de guerra internacional, cuya contribucién o funcién especifica concierne a la
capacidad de materializar la defensa pasiva !2°.

De ahf que algunas capacidades que se le demandarfan se situarian en:

1. Capacidad de interlocucién multinacional, que implicarfa habilidad de
desenvolvimiento con poblaciones nativas y extranjeras.
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2. Competencias y experiencias de trabajo con militares, familiarizacién con
algunas de sus metodologfas de trabajo y distribucién de responsabilidades
para la procuracién de la seguridad en el interior del territorio.

3. Habilidades de interrelacién con los medios de comunicacion.

4. Capacidad de relacionamiento estratégico con la Cancilleria y la dinamica
del trabajo diplomatico.

125 Que implica capacidades de despliegue, de administracion, de asignacién de personal idéneo,
con funciones de proteccién de objetivos potenciales del adversario para los efectos de garantizar la con-
tinuidad de operaciones de las instalaciones estratégicas. Previniendo la actividad delictiva, que estarfa
referida a los eventos y actores inoportunos que pudiesen surgir debilitando el frente interno en el marco
de la conversiéon del aparato policial a misiones propias de la reserva.
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5. Preparacién en metodologias de manejo de crisis internacionales,
resolucién de conflictos y en negociaciones avanzadas aplicadas.

6. Participacion sincronizada en las estructuras de coordinacién nacional,
en donde se direccione a los distintos liderazgos de los campos de accién
del Estado.

Competencias de inteligencia cultural y conocimiento de la historia de otro
pafs principalmente el involucrado en el escenario de materializacién de una
hipotesis de guerra.

Hipétesis estratégica (4): ‘“Participacion policial en un Estado fallido del
hemisferio”

Evento critico probable: Participacién policial activa en un Estado fallido en el
hemisferio.

Frecuencia probable: Baja. En las Américas los dos escenarios con mayor
posibilidad de materializacién serian por evento natural extraordinario de caréacter
catastrofico, como un terremoto de gran magnitud, como el ocurrido en Haiti en
2010y que destruy6 incluso la misma sede del gobierno (Gauthier & Moita, 2010).
O por efectos de una intervencién extranjera por parte de una potencia dominante y
cuyo objetivo estaria dirigido al desmantelamiento de un orden politico legitimado
por la poblacién nativa.

Por ejemplo en el caso haitiano se registré un fenémeno de indefensién masiva de
sus habitantes durante el evento sismico de 2011, algunos estudiosos del caso lo
plantearon convincentemente de la siguiente manera:
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“...una manifestacién de la relacién entre la fragilidad del Estado y el desplazamiento
fue la total incapacidad del Estado de reaccionar ante esta situacién de crisis y de
asistir y proteger a su poblacién tras el terremoto. El Estado no fue capaz de organizar
las operaciones de busqueda y rescate. Sin un liderazgo claro, los supervivientes
tuvieron que valerse por si mismos. Sin un ejército nacional, Haiti carecia de unas
fuerzas unificadas con habilidades tecnoldgicas si quiera mediocres, maquinaria
pesada o una cadena de mando clara capaz de liderar los esfuerzos de rescate. Su
fragil sistema sanitario se colapsé tras ser invadido por miles y miles de victimas que
buscaban ayuda urgentemente. Muchas personas que podrian haber sobrevivido,
no lo hicieron al no recibir asistencia médica. El Estado ni siquiera fue capaz de
recuperar los cuerpos de las victimas y la asistencia humanitaria de verdad tuvo
lugar dnicamente con la llegada de la ayuda internacional varios dias después...”
[Feldmann, 2013, p. 32-33]

Tiempo estimado de ocurrencia y duracién: En cualquier momento. Los plazos
podrian supeditarse desde dfas hasta afios, probable si es el caso de que se
participe en esfuerzos de reconstruccién nacional.

Intensidad probable: Media-alta. En el caso de esta hip6tesis, los sismos y pasos de
huracanes pueden propiciar condiciones totales de indefensién para poblaciones
enteras de un pafs y plantear un déficit severo de gobernanza.

Tipo de escenario: Complejo-dindmico. Debido a la imposibilidad de construir
normalidad social; el ascenso exponencial de necesidades de tipo desbordantes y
no previstas con antelacién que impactarian decisivamente a los exiguos recursos
que se poseen.

Factor de incertidumbre: Medio. La comunidad internacional en su imperativo
legitimo de gobernanza global actuaria consecuentemente con la rehabilitacién
de la institucionalidad y autoridad. No existe interés y es de amplio consenso el
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no dejar focos geogréficos activos que irradien caos, refugiados y violencia y que
los mismos ejerzan presién sobre vecinos con limitaciones de recursos, débiles
estructuralmente y complicados en la prevencién de seguridad.

Retos para el Estado: La preparacién mayoritaria del Estado se basa en la gestion
de la crisis en una légica reactiva y no preventiva. No lo hace en la posibilidad de
revertir las causas de la crisis. En la burocracia especializada existe poca creatividad
para operar o funcionar en condiciones de ausencia desmedida de recursos, y los
conceptos de emergencia que se operativizan, subutilizan la capacidad instalada
del Estado para atender la crisis.

Desafios para el policia estratégico: La fuerza del orden estd preparada para
procurar el orden publico y la tranquilidad ciudadana en diferentes modalidades:
reactivas, preventivas y de mantenimiento, pero no para restaurar institucionalidad,
construir autoridad desde abajo, organizar a la poblacién y avanzar en esfuerzos
mas cualitativos para incidir en otros servicios especializados. Es aca en donde se
requiere de una formacién desburocratizante, versétil y préactica.

Requisitos indispensables y de orden fundamental:

1. Capacidad de inteligencia cultural (conocimiento histérico y geogréafico),
dominio de lenguas extranjeras y protocolos internacionales para orientar
la actuacién en escenarios criticos de autoridad publica limitada,
desmantelada o sumamente disputada.

2. Capacidades de uso de la tecnologia informatica y otras como las de
georeferencia, reconocimiento de terreno, traductores, intérpretes.

3. Competencia para el trabajo combinado!?®, conjunto!?’, multinacional,
multinivel'?8, intersectorial, multidisciplinario, interinstitucional,
multicultural, multiétnico, multilingtfstico.

4. Capacidad de liderazgo para mermar la crisis, organizar socialmente y
reconstituir el tejido productivo e institucional.

5. Conocimiento de protocolos de Naciones Unidas (ONU), tratados
regionales e internacionales.

Hipétesis estratégica (5): ‘‘Participacion policial en un Estado fallido extra
continental”

Evento critico probable: Participacién policial activa en un Estado fallido extra
continental.
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Frecuencia probable: Baja. Es notorio que las participaciones internacionales de
El Salvador en zonas de guerra o contextos de Estados fallidos!?® esté dejando de

126  Se refiere a la participacién de fuerzas armadas de distintos pafses en ejercicios, simulacros o
maniobras.

127  Participan militares de las tres ramas de las fuerzas armadas en este caso aéreo, naval y te-
rrestre.

128 Se refiere a distintos niveles de autoridad publica. Desde los de ambito local, pasando por
regionales u otros intermedios hasta uno de naturaleza central.

129 El Salvador acompafié a los Estados Unidos en la fase de ocupacién de Irak, desplegando ocho
contingentes militares, manteniéndolos en un sistema de relevo semestral y oscilando su cantidad en los
385 efectivos. Asimismo ha enviado tres grupos de 25 efectivos militares a misiones en Afganistén y otros
contingentes conformados por 52 soldados en tareas en la Republica Arabe Libanesa. También elementos

ISSN: 22255648, Afio 3, Vol. 1, p.173-273 249



Juan Carlos
Morales Pefia

“El policfa estratégico frente a la crisis futura y las paradojas del
Estado en la reconstitucién de su autoridad”

ser exclusivamente militar (EDH, 2012c; El Salvador Noticias, 2012; LPG, 2012b)y
podria extenderse al area policial, de salud publica e incluso proteccién civil.

Tiempo estimado de ocurrencia y duracién: En cualquier momento!3°. Los plazos
podrian supeditarse desde dfas hasta afios, probable si es el caso que se participe
en esfuerzos de reconstruccién nacional.

Intensidad probable: Alta. De implicacién significativa y seglin se trate del caso,
los compromisos internacionales y la perspectiva de retribucién al interés nacional.

Tipo de escenario: Complejo-dindmico. Por la formacién multidisciplinaria y
metalinglistica que se requiere, el trabajo conjunto y combinado que son recursos que
demandan versatilidad para trabajo con corporaciones, con distinta poblacién civil,
militares, técnicos con metodologias, doctrinas y culturas organizacionales diferentes.

Factor de incertidumbre: Alto. Pues son escenarios de compleja evolucién, cuyo
estado de salida sobrepasa toda planificacién y cuyas estimaciones preliminares
por lo general son limitadas y erréneas. Se trata de problemas nativos que no
asumen como rehabilitantes la férmula de “peacebuilding” y que esas visiones son
consecuentes y materializan otras alternativas que suponen rupturas importantes
con la idea del ocupante, generédndose crisis sucesivas que tienden a erosionar la
legitimidad y consenso internacional.

Retos para el Estado: La participacion de fuerzas militares o policiales en escenarios
distintos sumamente criticos a nivel extra continental no debe hacerse bajo
inconsistentes consideraciones politicas, sino de otras de indole técnica, tactica
y estratégica; es decir, a partir de la valoracién plena de las capacidades que
realmente se detentan como participantes y las oportunidades para enriquecerse
doctrinariamente y operativamente a partir de las complejidades de las experiencias.
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Desafios para el policia estratégico: La necesidad de trascender la vision
periférica, muy tradicional en la formacién policial. De alli el imperativo de que la
preparacién instale capacidades para la comprensién de lo global, sus dindmicas,
su complejidad. Que los estandares de constitucién de tejido social e institucional
sean aplicaciones fundamentales para la organizacién de autoridad publica,
alli en esos espacios donde no existe, donde hay que trabajar con otros actores
legitimos con distintas identidades y que persiguen lo mismo; y con quienes hay
que planificar conjuntamente para el manejo de los comportamientos y accién de
actores no estatales que insistiran en el fracaso de esos esfuerzos.

Las capacidades especificas que se requerirfan serfan similares a las descritas en
la hipétesis estratégica (4) ya comentada.

Hipétesis estratégica (6): “Fin de la tregua entre pandillas y mega pandilla
transnacional”

Evento critico probable: Fin de la tregua entre pandillas y organizacién de una
Federacion Transnacional de Pandillas.

policiales y militares han sido despachados a Haiti para tareas de resguardo de la seguridad. Incluso El
Salvador envié militares pertenecientes al Comando de Ingenieros a las regiones devastadas por el hura-
cén Katrina en el sur de los Estados Unidos (LPG, 2012b; Diario ColLatino, 2013).

130 Las constantes tensiones en areas geopoliticas sensibles del continente asiatico como Siria, la
Republica Islémica de Iran y Norcorea (RDPC), y que son estimuladas por algunas potencias occidentales,
podrfan materializar algunas de las hipétesis de guerra estimadas por los planificadores de defensa. La
participacién de pafses periféricos plegados a la politica exterior de los Estados hegeménicos pudiese ser
bastante probable; aunado también a los relevos que pudiesen suscitarse en los érganos ejecutivos.
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Frecuencia probable: Media. Los liderazgos criminales valoraran los dividendos
de la paz asi como el proceso que han ocupado para bajar tensién con el Estado
y la sociedad. Valorando si se han generado subproductos que se expresen en
inserciones sociales viables, es decir, que los incentivos globales de abandonar la
actividad criminal se vislumbren como superiores a los que provee la ilegalidad y
clandestinidad.

Tiempo estimado de ocurrencia y duracién: Un afio y seis meses. La gestacién
como mega pandilla estaria en proceso y podria consolidarse en tres afios més, a
partir del efecto imitativo en la regién generado por la tregua entre pandillas en El
Salvador.

Intensidad probable: Alta. La capacidad de consenso entre estructuras pandilleriles
y la implementacién de una préctica sobre el terreno para coordinar, homologar y
responsabilizarse por un esquema de control y autoridad local podria ser repensado
o descubierto como potencial para la unidad de todas las fuerzas delictivas, de
alcance transnacional y renovada en sus esfuerzos de enfrentar al Estado o los
Estados.

Tipo de escenario: Complejo-dindmico. En lo inmediato se registrarfa el retorno de
los indices de violencia perpetrada previa a la tregua. Sin embargo, la capacidad de
federacién expone a la posibilidad de la solidez de los agrupamientos internos y de
espiritu de cuerpo. Para los liderazgos criminales implicara toda una reingenieria
para compartir mercados y no disputarlos, cédigos de colaboracién constrefiidos
a los intereses de cada faccién; la construccién de alianzas implicaré lealtades
y estas no son de operativizaciéon inmediata porque plantearan concesiones
voluntarias, la idea de distincién como recurso para reafirmar identidad estimulara
procesos que pueden originar sismas y debilitar asf iniciativas de integracién entre
sUbditos y adherentes.

Reto para el Estado: Ante una hipotética mega pandilla transnacional, el reto
prioritario del Estado o los Estados sera cémo procesar inteligentemente los
efectos adversos de su propia falta de consenso en materia de seguridad, la escasa
creatividad para iniciativas vanguardistas y sobre todo el impacto de sus acciones
y omisiones, desde las cuales se reproduce en distinta intensidad la ineficacia, la
incompetencia, la gestién para el largo plazo, entre otros aspectos.

Desafios para el policia estratégico: Se requerird a nivel de asesoramiento politico-
estratégico en materia de seguridad publica que la fuerza policial, mas alla que
signifique que es una estructura formada para lidiar con pandillas, sea otra mas
profesionalizada que piensa el futuro, que disefia escenarios y que confecciona
opciones de politicas sustentables para el largo plazo. Ello demandara que la policia
como cuerpo especializado, con mayorfa de edad, oriente con certeza y criterio
técnico a los funcionarios acerca de lo que debe y no debe hacerse. Pero més aln, que
el denominado proceso de paz deje de ser un recurso de las pandillas y lo reconvierta
el Estado a un formado més avanzado e integral, pero sobre todo bajo su control.
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Principales demandas:
1. Recuperacion de la iniciativa estratégica.
2. Esfuerzo de especializacién en la identidad y cultura del actor criminal.

3. Inteligencia para inventariar y censar, bases de apoyo, estimar grados de
conflictividad interna y faccionalizacién futura.
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Hipétesis estratégica (7): “Faccionalizacién y emergencia de micro pandillas”

Evento critico probable: Las pandillas tenderian a fragmentarse y a masificar sus
escisiones por diversas causas tales como: su rechazo a la tregua, sus necesidades
de expansién territorial, sus oportunidades de asocio a otras redes criminales
transnacionales y la propia ambicién de algunos de sus lideres, los duros en este
caso, para continuar en la empresa delictiva.

Frecuencia probable: Media. Liderazgos intermedios y segmentos minoritarios de
las pandillas reacios alatreguayradicalizados por sus propios objetivos de blsqueda
de prestigio, poder y riqueza; dirigirdan esfuerzos crecientes para aprovechar la
veda de violencia ordenada por sus lideres, ocuparan ventajas y brechas derivadas
de ese hecho y se reagruparan para explorar nuevas oportunidades para el delito.

Tiempo estimado de ocurrencia y duracién: Esta tendencia estarfa en gestacion y
podria estarse expresando en la dificultad de estos grupos criminales para cumplir
las metas de “cero delitos” que se han autoimpuesto en algunos municipios.

Intensidad probable: Alta. El potencial de faccionalizacién esta tan presente
como el de federacién. La actividad de micro pandillas o grupos disidentes no
significa que la capacidad para ejercer violencia y la generacién de otros factores
inhibitorios disminuya a minimos estimados. Los métodos para imponerse podrian
sin embargo evolucionar a otra escala de brutalidad?®3!.

Tipo de escenario: Complejo-dindmico. En lo inmediato la violencia y la proporcién
de la misma sabotearian a las pandillas que se mantengan en el consenso en torno
a la tregua. Complicaria la estrategia de distensién concebida por los liderazgos
criminales tradicionales para los efectos de calculo y acumulacién de fuerzas, y
podria anular la posibilidad del asunto referido a una desmovilizacién parcial o
total; al generarse la percepcién dentro de los blandos que continuar con la veda de
violencia les podrfa retribuir poco o aumentar su vulnerabilidad como organizacién
frente a las escisiones dirigidas por los duros.

MAYO - OCTUBRE 2013 < REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

Reto para el Estado: Ante una proliferacién de micro pandillas, el Estado debera
valorar y analizar las posturas y comportamientos de los segmentos mayoritarios
anclados a la tregua. Lo anterior permitira estimar los niveles de colaboracién entre
pandillas, su control y grado de influencia y poder sobre los disidentes (duros). El
dilema moral debera fijarlo el Estado a los liderazgos pandilleriles promotores
de la tregua, so pena de que estos queden expuestos como incompetentes para
garantizar la disciplina entre sus miembros y en cuanto a su capacidad para generar
disuasivos de gran efectividad y para los efectos de su cohesién interna. Por su
parte el Estado y las sociedad no deben ceder asuntos y materias concernientes a
su seguridad y bien comun, siendo los mismos irrenunciables.

Desafios para el policia estratégico: El mando policial debe tener claridad sobre
todas las variantes que pueda generar la tregua entre pandillas. No sélo debe

131 Algunos especialistas como Karl Deutsch lo describen asi y refiriéndose al ciclo del terrorismo:
“El terrorismo puede convertirse en un sistema autorepoductivo. Para que esta situacién se desarrolle, es preciso
que un grupo social significativo se halle descontento en extremo debido a que muchos de sus miembros se
siente oprimidos politica, econémica y socialmente... También pueden sentirse amargamente frustrados en la
consecucién de alguna apreciada ambicién religiosa, nacional o étnica. Por lo general, también existen algunos
individuos particularmente impresionados por ciertos reales o imaginarios, quienes asumen el papel de venga-
dores de ese mal o el de lideres, en un futuro movimiento de masas para su abolicién a quienes se acudird por
sus actos pioneros de terrorismo” Deutsch continua diciendo que “... Con mucha frecuencia, estos terroristas y
sus acciones producen una contracorriente de terrorismo y represién, y esta provoca mds terrorismo. El ciclo san-
griento puede continuar durante largo tiempo hasta que una de las partes queda agotada, se disipan las ofensas
originales o se encuentran vias mds prometedoras para superarlas” [Deutsch, 1992, p. 270]
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estimar la ruptura del proceso, sino también lidiar con el déficit de creatividad
para el disefio de contra iniciativas de caracter estratégico que ha presentado el
Estado. Por lo tanto, debe estimar y planear cursos de accién en dos niveles de
beligerancia y voluntad que estarfan mostrando las pandillas. Por un lado, una
tedrica adherencia y acatamiento mayoritario de pandilleros a la tregua, con los que
el Estado y la sociedad deben avanzar hacia un plan de desarme, desmovilizacién
y judicializacién; porque constituyen segmentos de criminales que no pueden
distinguirse individualizadamente por su grado de participacién activa en la
comision de delitos y que ha sido requisito de ingreso a la organizacién criminal.
Y por otro lado, enfrentar un segmento minoritario, muy beligerante, contrario a la
tregua y que en su desesperacién planearian golpes de impacto, clima de zozobra
o implementarian un nuevo ciclo de violencia, de menor intensidad posiblemente y
mas focalizado territorialmente.

Principales demandas:
1. Recuperacién de la iniciativa estratégica.
2. Esfuerzo de especializacion en la identidad y cultura del actor criminal.

3. Inteligencia para inventariar y censar pandilleros, bases de apoyo, redes
familiares y comunitarias; asi también estimar grados de conflictividad
interna y faccionalizacién futura.

Hipétesis estratégica (8): ‘“‘Acontecimientos violentos de masas”

Evento critico probable: Desérdenes sociales y acontecimientos violentos de
masas por crecimiento exponencial del sector informal o politicas econémicas
antipopulares.

Frecuencia probable: Alta. Toda omisién o accién a corto plazo o déficit de politicas
desde el Estado y la economia, para reintegrar este segmento de poblacién a la
formalidad repercutiria inevitablemente en acontecimientos de masas proclives
a la violencia. Todo fracaso por insertar en el tejido productivo y social estaria
relacionado también con la partidizacién del problema, la vigencia de modelos
econdémicos inestables y reproductores de pobres.

Tiempo estimado de ocurrencia y duracién: En cualquier momento. Podria
implicar crisis de tres a cuatro dfas, planteadas en una légica recurrente.

Intensidad probable: Alta. Esta dependera de lo que esté en juego. Un cambio de
statu quo en las calles no sera posible sin opciones de politica razonables; tendera
a perpetuarse como problema si las opciones siempre son limitadas y para el corto
plazo; es decir, se desalojaria para trasladar gente a otro lugar donde teéricamente
le irfa mejor, mientras las grandes estrategias econémicas del Estado no permearian
suficientemente estos segmentos poblacionales como para emplearles.
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Tipo de escenario: Complejo-dindmico. Las causas y factores motivacionales
que darfan fuerza a estos fenémenos probables poseen una larga acumulacién
histérica, plantean formas peculiares de organizacién social y econémica; es decir,
crean una especie de “tugurizacién de la economia” que impide salidas fortuitas,
demanda recursos crecientes, planes de ciudad con disefios inteligentes. Es un
fenémeno tan dindmico que es capaz de generar violencia extrema y paralizar
ciudades, los detonantes pueden fluctuar entre la implementacién de politicas
econémicas agresivas que liquiden toda posibilidad para salir de la periferia
econdémica restringiendo con ello la movilidad social. Incluso los sectores formales
pueden entrar en espirales de violencia por el advenimiento de eliminacién de
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subsidios, deterioro de la capacidad de compra y consumo. El ingrediente més
fundamental se entrelaza al hecho de la ausencia de una opcién de politica, con la de
objetivos del Estado en sus niveles distintos de autoridad para imponer soluciones
tecnocréticas en centros histéricos y espacios publicos. Un Gran San Salvador
consumido en batallas campales en los 14 ndcleos urbanos y otras cabeceras del
interior de la republica podrian inaugurar un ciclo de déficit de gobernanza urbana
que trasladaria fronteras a las ciudades y sus espacios publicos.

Retos para el Estado: Proporcionar una respuesta general con suficiente
impacto local, prolifica en opciones de politica; sustentables, de largo plazo,
multidisciplinarios, interinstitucionales, multisectoriales; orientada a disminuir las
causas de la informalidad y versatil estratégicamente para gestionar los efectos
menos deseables de la misma; con capacidad para garantizar la gobernanza
urbana y flexible para introducir asimismo metodologias méas transversales para
el ordenamiento del territorio y el planeo de ciudades; un Estado con la fuerza
suficiente como para que el mercado no provoque des ciudadanizacion.

Desafios para el policia estratégico: La preparacién no debe situarse en la gestion
de acontecimientos de masas esperables o de tratamiento tradicional, segun
conste en la experiencia acumulada del cuerpo policial, sino para aquellos que
pueda desatar crisis de muchos dfas, que impacten la actividad comercial y la libre
circulaciéon, que desborden en destruccién fisica de establecimientos. Asi también
en los que haya uso de una violencia novedosa en sus métodos y expresada con
niveles contundentes que describirian el estado de &nimo y voluntad de esas
multitudes para asumir sus causas y su disposicién para alcanzar sus objetivos.

El policia estratégico debe trabajar escenarios en donde la cotidianidad y la
normalidad social estarian interrumpidas y cuyas expresiones de violencia podrian
derivar en asaltos colectivos muy consientes contra todo lo que represente
formalidad, tales como: agentes, edificios publicos, vehiculos, etc.

MAYO - OCTUBRE 2013 < REVISTA POLICIA'Y SEGURIDAD PUBLICA

Aspectos a considerar:

1. Capacidad de coordinar con otras instituciones del Estado, que es el caso
de los mandos medios y béasicos: Sargentos a Inspectores Jefe.

2. Analisis estratégicos y planteo de opciones de politicas para el largo plazo,
que incluirfa mandos ejecutivos y superiores.

3. Nuevas coordinaciones, entrenamiento, sinergia y metodologia de
relacionamiento de los policias con los agentes municipales e incluso
empresas de seguridad privada.

VIl. Conclusiones

1. Pafses como El Salvador estéan expuestos a ciclos de alta volatilidad econémica,
vulnerabilidad ambiental y conflictividad social en general; por lo tanto
habra contextos de oportunidad para crisis emergentes o acontecimientos
extraordinarios de masas estarian planteados. Tan solo el impacto de eventos
naturales criticos como el huracan Mitch, los terremotos de 2001 y la tormenta
12-E de 2011 dejaron saldos negativos de desplazamiento de poblacién, de
incremento de migracién al exterior y de socavamiento de sistemas agricolas
locales que volvieron alin mas precaria la seguridad alimentaria de mucha
poblacién. Estos eventos demandaron recursos adicionales al Estado para
manutencién de refugiados, en cuanto victimas por desastres replantearon
el dispositivo de seguridad publica y estimularon la gestién de escenarios
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extremos para los cuales la escasez de recursos o la falta de preparacién
adecuada se articulan como rémoras de la efectividad y el desempefio y por
lo tanto en desafios para policfas y militares.

2. No existe mejor preparacién que el procesamiento inteligente de
la experiencia vivida para los efectos de su acumulacién, estudio,
sistematizacién; y consecuentemente la cualificacién de los niveles de
alerta, capacidades de respuesta, basadas en aprendizajes de lecciones y
esfuerzos adicionales por parte de los operadores del Estado para reducir
al minimo el margen de error y otras omisiones vitales del pasado en
materia de gestién de crisis o tratamiento de emergencias.

3. Los indices de violencia y criminalidad registrados durante todo el
perfodo de postguerra en El Salvador impidieron en buena medida la
especializacion de la oferta educativa policial, que estuvo muy situada en
el nivel béasico, en una légica fordista de produccién de policias; es decir,
se vio favorecida la idea de que el control de las calles, sélo podia lograrse
suministrando un flujo constante de agentes (Morales Pefia, 2011b) este
concepto mal logrado no sélo puso énfasis en la cantidad, sino también
no dirigié esfuerzos de disefio estratégico para el despliegue territorial
que devino en un concepto de victoria o contencién de la delincuencia
difuso y fragmentado. Esto también atrofié un sistema de ascensos, que
no debié generar cuellos de botella en el acceso a nuevas jerarquias, so
pena de comprometer la moral de la organizacién por el deterioro de las
expectativas de sus integrantes. Definitivamente tuvo su impacto en la
profesionalizacién, en el sentido de que privé al cuerpo policial de estudios
avanzados, de especializaciones con los recursos técnicos de rigor. No se
propicié una verdadera universidad de policfa que apoyada en plataformas
transdisciplinarias, hayan impactado en las necesidades de formacién de
competencias requeridas por sus miembros; a fin de que su preparacién se
sitle a la altura de las circunstancias actuales y les sea posible procesarlas
e interpretarlas. A esto no puede desagregarse todo el déficit educativo que
arrastran consigo los aspirantes a policias. Lo anterior recién ha comenzado
a registrar cambio de tendencia, con la revisiéon de los planes de estudio,
el analisis y discusién del modelo educativo, asi también los empefios
institucionales para acreditar a la ANSP como Instituto de Educacién
Superior (IES); implicando componentes claves como el desarrollo de la
investigacién para la seguridad que trajo consigo la creacién de unidades
ad hoc!3? y la generacion de productos, especificamente publicaciones de
primer nivel'33 orientadas al fortalecimiento institucional, la politica publica
de seguridad, la innovaciéon y educacién policial.
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4. La realidad salvadorefia, prolifica en eventos sociales y naturales
extraordinarios diversos en cuanto a sobre exigencias al Estado, no

132 Tal es el caso de la creacién del Centro de investigacion Cientifica (CINC) en el afio 2010; uni-
dad que estuvo operativa y con los respectivos recursos hasta en agosto de 2011.

133  Se trata de la revista “Policfa y Seguridad Publica”, en cuyos objetivos se asume la responsa-
bilidad de garantizar aportes cientificos relevantes para el fortalecimiento institucional de la ANSP y sus
relaciones estratégicas con las Policfa Nacional Civil. Asimismo la generacién de disefios inteligentes para
las politicas publicas de seguridad y la innovacién en el proceso educativo y formacién policial.

Algunas de las politicas estan referidas a las areas de produccién intelectual y conocimiento; desarro-
Ilo cientifico y sector productivo; difusién de investigaciones; investigacién y docencia entre otros.
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ha originado un planteamiento educativo que, a manera de correlato
institucional, capitalice y forme a nuevas generaciones de policias en
una légica vanguardista y estratégica. El proceso es lento y los tiempos
de especializacién resultan insuficientes. Se posee mucha experiencia y
conocimiento propio, pero se carece de sistematizacién para procesarlo y
hacerlo fluir y transformarlo en un ciclo virtuoso de retroalimentacién.

5. La investigacion cientifica en seguridad es limitada y adolece de una serie
de problemas, tales como: reducida produccién, abordaje tradicional
de problemas, esfuerzos dispersos y minima incidencia en decisores y
planificadores y por lo tanto de repercusién restringida en el disefio de
politicas publicas e iniciativas de indole educativa; ademés de deficitarios
planteamientos estratégicos para la accion.

6. Respecto de la primera caracterfstica, se refiere a que el estudio y anélisis
de la seguridad no la hacen sus miembros, sino la academia, los institutos
universitarios o centros de investigacién, lo que impone una desventaja e
incapacidad para generar productos requeridos por los oficiales de policia.
Estos por lo general son ricos en diagnésticos, en reflexion filoséfica y
sociolégica; pero deficitarios en la generacién de rutas de salida en contextos
de sobrecarga de demandas en el aparato de seguridad del Estado.

7. La metodologia y enfoques de abordaje de problemas son también
tradicionales, no son incisivos para la comprensiéon de lo complejo y lo
global, no adoptan plataformas transdisciplinarias y ello empobrece
la interpretacién de los fenémenos y merma por lo tanto las respuestas
novedosas. Los esfuerzos sondispersos, ademéas existen entes acumuladores
de estadisticas pero de poca implicacién préactica para la inteligencia
policial, muy minimos los esfuerzos de desarrollo de indices cualitativos
o anélisis de nuevas tendencias; todo en su conjunto merma capacidades
para la reinvencion. A esto se suma que los pormenores del planteamiento
tactico-operativo pudiesen estar rezagados en la adaptacién que se suscita
en los espacios y modos de operacién de las estructuras criminales.
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Véase el caso de municipios del oriente del pais!®** que recién registran
incrementos de la actividad criminal, pues la delincuencia organizada
también se desplaza a otros territorios y condiciones donde fortalecerse.

8. Otra cuestion grave concierne a una clave de naturaleza cultural, no existen
hébitos de lectura, y constituye un fenémeno generalizado y a todo nivel.
No se estd al tanto de los propios diagnésticos o estos propician rutas
poco précticas; se carece, en cuanto a los productos, de la propiedad de
un sentido de uso potencial para la incidencia social. Poco se analiza el
estilo de conduccién y liderazgo y los resultados que deja en una coyuntura
dada; el desempefio es valorado con una carga significativa de subjetivismo
y complica toda posibilidad para la autocorreccién. El debate sobre
el enfoque clave para la seguridad publica atn divide a los operadores
del Estado y a la sociedad misma; lo imperativo es que este debe surgir
de necesidades legftimas con las que se lidia en la cotidianidad y no de

134 Como es el caso del municipio fronterizo de Corinto, en el departamento de Morazéan, cuya
proporcién relacional de policia y poblacién es de 10 agentes para 15,000 habitantes (LPG, 2012: 21)
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umbrales asequibles pero problematicos en su instalacién mientras se
invierte en competencias y eficacia.

9. SielEstadodebecontar conun policia estratégico o no, es una consideracién
impactada por la imposibilidad histérica de conversién de la seguridad
publica en una politica de Estado y no en un ensayo gubernamental
circunscrito a un quinquenio. Para el disefio y concepcién de esos nuevos
perfiles y el cambio cualitativo en la gestién de seguridad se requiere de
una revisién estratégica, que ponga en escena la evaluacién critica del
desempefio en el tratamiento de los grandes ciclos de auge delincuencial
en la postguerra y en la edificacién de las grandes pautas y lineamientos
de trabajo futuro junto a la conformacién de las capacidades requeridas.

10. En el caso de accidentes graves de naturaleza industrial, con significativo
impacto ambiental y de salud publica, los desafios para un policia
estratégico estarian planteados en la necesidad de inclusién de formatos
educativos transdisciplinarios. La idea de solo asumirse como auxilio para
la resolucién de la crisis y que otras tecnocracias especializadas del Estado
estarfan llamadas a intervenir es también limitada y equivocada, por lo
que el policia estratégico estaria conminado a especializarse en seguridad
ambiental e industrial y conocer las dimensiones, alcances e implicaciones
de una seguridad ambiental en tiempos globales.

11. Otra conclusién importante que se desprende del caso de estudio dos, se
refiere al potencial de ingobernabilidad que puede generarse en contextos
de auge delincuencial por una parte, y por otra de la transicién institucional
de entidades especializadas como la Policia y la Inteligencia del Estado.
De cémo el debate o la cohabitacién de viejas y nuevas practicas puede
complicar la capacidad de respuesta hacia el entorno o la atencién a las
demandas sociales en materia de seguridad. Un policia estratégico lejos
de organizarse y plantearse como un extremo de una escala, estaria en
mucha mejor capacidad para resolver brechas de seguridad y vacios de
autoridad; asimilaria y procesaria 6ptimamente las experiencias pasadas
y toda la préactica institucional acumulada, evitando rutas arriesgadas e
improvisadas. Siendo creativo en la formulacién de referentes o respuestas
basadas en la realidad y promoviendo un aprendizaje a través de sus
practicas, cuyos saldos sabria reconvertir favorable e inteligentemente.

12. El caso de estudio tres revela varios aspectos que deben ser considerados
para un policia que pretenda entrenarse bajo el formato de la versatilidad
estratégica. Primero, que no puede conformarse con la contencién efectiva
de multitudes, sino que debe incorporar relaciones méas avanzadas con otras
areas de especializacién y de trabajo territorial del Estado, para realmente
ser preventivo en la gestion del largo plazo. En segundo lugar, debe resistir
los intentos de posturas ideologizadas que pretendan advertir en el sector
informal como un grupo de criminales, porque ello solo convertiria a
estos segmentos en un enemigo y la dindmica de conflicto subsecuente lo
consolidarfa en esa direccién. Y en tercer lugar, la idea de aproximarse a
los liderazgos y referentes de la sociedad informal resulta imperativa. No
solo plantea rigor para cuestiones de inteligencia, sino también para la
construccién de consenso y distension sobre todo en contextos de opciones
de politica sumamente deficitarios.
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13. El anélisis del caso de estudio cuatro supone o provee de fuerza a la idea
de versatilidad estratégica con la que un policia puede asumir el déficit de
politica que otras instituciones del Estado estarian dejando. La claridad
sobre lo que falta en educacién, salud y vivienda concierne a los efectos y
factores predisponentes para la violencia y los problemas de convivencia. Es
vital para un policia conducir esfuerzos coincidentes con la prevencién de los
focos de malestar social que otros organismos del Estado han generado. En
definitiva, un policia que sabe atender las grandes omisiones y desaciertos
del Estado al que también pertenece y en el que esté articulado.

14. Un policia que sabe gestionar el riesgo y se anticipa a los problemas implica
que pueda desarrollar una capacidad para estimar la siguiente pauta o
respuesta de la delincuencia. Con los municipios libres de violencia podria
estarse desaprovechando una coyuntura vital para la retroalimentacién de
inteligencia; para el disefio de levantamientos estratégicos de pandilleros,
territorios, redes de apoyo, empresas econdémicas ilicitas, referentes
organizativos e identificacién de modalidades de actuacién delictiva
nuevas, cambios en los sistemas de reclutamiento, deteccién de fisuras o
problemas internos de las pandillas. Lo anterior serfa indispensable para
pensar las formas de su desarticulacién definitiva, mediante un proceso
muy regulado y que demandaria metodologias de seguimiento realmente
exigentes. La proximidad con un actor delictivo que la sociedad asume
como un enemigo debe ser tal para los efectos de aprendizaje pleno de
todo su haber cultural y de mundo. Incluso para usarlos como un recurso
potencial para quebrar a los duros del proceso y prevenir la tendencia a la
atomizacién de estas estructuras delictivas, y que no seria deseable bajo
ningun punto de vista. Serfa una derrota, puesto que plantearia el espectro
de una proliferacién de micro pandillas.
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El archivo policial debe ser levantado cruzando las adhesiones de pandillas
con la de familiares detenidos y no detenidos, los lugares formales donde
trabajan, etcétera. Se trata de hacer un censo especializado ad hoc y muy
riguroso de todo este segmento de poblacién, para que el Estado y la
sociedad puedan disefiar y decidir qué estado de salida daran u organizaran
a nivel de politica.

15. Todas las propuestas contenidas en este estudio parten del imperativo
de que el Estado debe generar y propiciar desde su nicho de analistas,
asesores e investigadores documentos estratégicos que aporten insumos
de mucho valor agregado para decisores. No se plantea otra cosa en el
presente trabajo, pues se trata de un esfuerzo de investigacién desde el
sector publico; y este también es su principal destinatario.

16. El policia estratégico es una propuesta nueva, es una invitacién para
repensar a esta entidad del Estado en un contexto de violencia elevada,
existencia de un orden publico complejo y de significativa complicacién
para el disefio de politicas de seguridad. Orientado a la gestién de épocas
de excepcionalidad y grave alteracién de la normalidad social, pero a su
vez formado para ejercer en su maxima expresién el liderazgo estratégico
institucional. Se trata de un primer esfuerzo de sistematizaciéon para los
efectos de contribuir a un prototipo policial distinto; no es un planteamiento
que se agota en una Unica entrega, sino de otro que por el contrario
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estimula al desarrollo complementario de bases doctrinarias, funcionales
y estructurales de lo que podria convertirse en un arquetipo bien situado
para el tratamiento de los problemas actuales e incluso futuros.

17. Si bien la formacién de policias estratégicos, podria ser una iniciativa
razonable bajo la jurisdiccién educativa de las Naciones Unidas de cuya
capacidad instalada, capital social y experiencia pudiesen institucionalizarse
escuelas internacionales. Sin embargo, el presente documento no lo plantea
como un Unico horizonte, sino més bien, y més importante ain como una
creacién nativa en cuanto base de un referente nacional; cuyo desarrollo
conduzca a un modelo policial y que este a su vez pueda ser replicable en
otros contextos y paises que se encuentren bajo la influencia de problemas
complejos u otras tendencias de alta volatilidad. En este sentido; la idea
fuerza de este estudio es la de un policfa estratégico, en cuanto expresién
base de una nueva propuesta paradigmatica; dotada de un marco de
referencia ad hoc, una reingenierfa organizacional, un funcionamiento
modernizante y una cultura institucional vanguardista y de significativa
adaptabilidad a los cambios en el ambiente societal. Por supuesto que
lo anterior implicara la evolucién de las academias nacionales a escuelas
de policia estratégico, porque se volvera imperativo para los efectos de
su consolidacién, la transversalizaciéon y permeo formativo a todas las
jerarquias de la organizacion; inevitablemente planteara la generacién de
nuevos cuerpos legales y el descarte de otros vigentes que refiirfan o se
volverian inoperantes. Una policia estratégica funcional impactara en las
relaciones intrasistematicas con otros actores importantes de la comunidad
de seguridad publica, légicamente no podran cohabitar filosofias ni
herramientas distintas para tratar los problemas. Més significativo aun,
lo que podrfa propiciar por vez primera la actuacién del Estado como uno
solo y hacerlo bajo la plataforma del consenso nacional de una politica de
seguridad compartida mayoritariamente. El propésito estratégico de este
documento ha buscado contribuir al imperativo de la revisién estratégica
de la seguridad, como una propuesta avanzada y situada en el eslabén
policial; dicha revisién no ha existido en toda la postguerra y no se advierte
como posibilidad o ruta de trabajo en el futuro previsible. Asi también
se asume como una catalogacién estratégica para la recuperacién del
control territorial y social, vitales para el advenimiento de las condiciones
aceptables de seguridad y orden publico.

18. Un policfa estratégico, tal y como se asume a lo largo de este trabajo; no
esta pensado solo para una sociedad post conflicto, que no es el contexto
exclusivo para impactar en sus necesidades de capacitacién, formacién y
cualificaciéon. Los contextos especificos parten de su transito de lo periférico
a lo global, y ello significa que el espectro de escenarios es mas amplio
y diverso (nation building, peacebuilding, etc.) pero mas aln en zonas
cadticas devastadas por eventos naturales extraordinarios que pueden
ser posibilidades nacionales o internacionales; asi como también los
concomitantes fenémenos desbordantes de masas y multitudes violentas
a las que sociedades como la salvadorefia se encuentran expuestas por los
desequilibrios entre ecologfa, economia y politica.
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19. La idea de policia estratégico no estéa referida a una especialidad policial,
en donde se circunscriban esfuerzos transformadores sélo en los mandos
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policiales; si no por el contrario a un nuevo policia en general. Esto
significa un nuevo disefio institucional, nuevas pautas organizacionales,
otras metodologias de trabajo, un cambio cultural y educativo entre
sus miembros, un nuevo funcionamiento, nuevos cuerpos normativos,
cualificacion de relacionamiento estratégico con el resto de la comunidad
de seguridad publica y una permanente forma de exploracién innovadora
de sus propias posibilidades y umbrales méaximos de desempefio y
desenvolvimiento. Todo lo anterior constituye algunos componentes entre
otros, que plantearian la acumulacién de una especie de masa critica
para la generacién de otro prototipo policial. La capacidad para resolver
problemas concretos presentes, estarfa implicitamente integrada en sus
mecanismos de formacién de competencias, porque si las situaciones y
contextos bajo la influencia de la excepcionalidad social mostrarian que la
preparaciény entrenamiento para escenarios maximos permiten una mejor
condicién para el fortalecimiento de capacidades e interlocucién social,
en el sentido que repercutiria positivamente en la gestién mas inteligente
de variantes. El problema en algunos casos como el salvadorefio, es la
instalacién del subjetivismo moral para asumir problemas delincuenciales
y de criminalidad, dentro de estrechos parametros de inocuidad.
Condicién que solamente diagnostica deficitariamente los alcances e
implicaciones del problema; sino que ello conlleva al tensionamiento y
colisién permanente de la estructura burocratica de seguridad publica y
justicia con la dimensién real del asunto!®. Esto es un nodo critico de la
cuestion, la de si ciertos actores criminales son un problema de seguridad
publica o una amenaza a la seguridad nacional que implica tratamientos
distintos desde el Estado. El Estado a través de sus entes especializados
de seguridad tiene la responsabilidad de impedir que la vida de sus
ciudadanos no se convierta en un episodio “corto y brutal” seglin razonaba
Thomas Hobbes en su obra.
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VIIl. Recomendaciones estratégicas

1. Es imperativa la existencia de escuelas internacionales de policia bajo
auspicio de las Naciones Unidas y funcionales bajo parédmetros educativos
avanzados para la adecuada gestién estratégica en los escenarios de las
sociedades pos conflicto y estados fallidos. Esto demandaré perfiles de
aprendizaje y comprensién de la diversidad étnica, idioméatica, cultural,
regional, entre otros. No implica otra condicién que la de diluir el sobre peso
tecnocrético y posibilitar en simultdneo la decodificacién de la idiosincrasia
como elemento de rigor para comprender y tratar al otro.

2. Esta oferta educativa de alto nivel requiere de incrementos substanciales en
el rubro de seguridad publica, especificamente en el ambito de la formacién
policial; inversiones de caracter estratégico que deben ser sostenidas
al menos por una década para los efectos de su consolidacién. Pero ello
incluye que los planes de estudio deben contener y desarrollar programas
de maestria en los cuales se formen a los decisores de la seguridad y se
impacten las necesidades de asesoramiento del mando policial.

135 Por ejemplo y en referencia al tema de la tregua entre pandillas, el Ministro de Justicia y
Seguridad Publica afirmaba que es una gran preocupacién de seguridad nacional (LPG, 2013w).
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3. Sobre el terreno, el conjunto de habilidades a desarrollar deben tener un
basamento en el uso de tecnologias, entre estos, aquellos dispositivos
avanzados para el reconocimiento humano en todas sus dimensiones,
tales como: voz, rasgos genéticos, rostros, estilos de redaccién, formacién
de competencias necesarias para la formulaciéon de perfiles ideolégicos,
sociales, religiosos, psicolégicos y otros.

4. Otra competencia fundamental se refiere al estudio cientifico de la
idiosincrasia. Su decodificacién se relaciona con las capacidades de
comprensién avanzada del interior de los otros, la gestién de expectativas de
los grupos sociales, la auto identificacién que sobre la dindmica de la base
material sirve de motivacién y movilizacién. Esto sin embargo puede inducir,
y es relevante que ocurra, a la valoracién de la justeza y legitimidad de las
propias acciones. Una diseccién de la préactica cultural y otros aspectos
intimos del alma de los grupos nacionales puede contribuir a la profunda
comprensién del entorno societal en el que se desenvuelve la organizaciont=e,

5. Formacién en relaciones internacionales y estudios estratégicos
especializados por pafses y regiones como componentes clave presentes en
el curriculo educativo policial. En este esquema el cuerpo policial asume que
no se prepara exclusivamente para el servicio publico a su sociedad, sino
también para el conjunto de la humanidad. El policia estratégico no solo
debe conocer su entorno nacional, porque su participacién en escenarios
geogréficos distantes emerge como una significativa probabilidad en el
actual mundo global. Desconocer las dindmicas del @mbito internacional
le pudiese generar irremediablemente una desventaja prematura, puesto
que muchos de los problemas a los que se enfrentan se originan en
escenarios lejanos. De tal manera que el estudio y especializacién en
relaciones internacionales y sus entornos de seguridad son relevantes para
los menesteres de entendimiento de la idea de lo global, de la naturaleza
de los actores no estatales y de los desafios emergentes a los que suelen
enfrentarse los cuerpos de policia del mundo.

6. Una ciencia policial transdisciplinaria y basada en estudios estratégicos y
con presencia de programas de investigaciéon plenamente definidos. Es decir,
para la formacién de un policfa estratégico, se requiere de la introduccién
de metodologias novedosas e innovadoras de trabajo y de ensefianza. Entre
estas, las metodologias de manejo de crisis provocadas por la ocurrencia de
eventos extraordinarios; uso de software avanzado que incluya simuladores
para la elaboraciéon de escenarios, sistematizacién estadistica, desarrollo
de destrezas de gestién de estrés, toma de decisiones, seguimiento a
desempefio, evaluacién estratégica, gestién de variantes; todos ellos en
ambientes controlados.
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7. Resulta también fundamental la introduccién de perspectivas
transdisciplinarias y transculturales como opciones clave para descentrar de

136  Posterior a la primera guerra del Golfo Pérsico, la cooperacién militar estadounidense se
increment6 para con los emiratos petroleros. En la instruccién cultural de la época se recomendaba a
soldados estadounidenses sugerir rutas de trabajo a los militares de origen &rabe, respetar sus tiempos de
oracién durante el dia, ademas de otras observancias religiosas o ideas de administracién del tiempo. Fue
muy evidente en las tareas de reconstruccién que involucré a militares estadounidenses y kuwaities.
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la experticia basica en la que se circunscribe al policia. El aporte de otras
disciplinas cientificas permite la construccién de soluciones inteligentes y
transversales, propicia alternativas diversas e instala esfuerzos integrales y
sistémicos para la prevencién, anticipacién, pro actividad y autocorreccioén.

8. El policia estratégico debe ser capaz de constituirse en actor clave para
la recuperacién de la autoridad publica, versatil en el acompafiamiento
del trabajo territorial del resto de instituciones especializadas del ambito
gubernamental. Es importante la rehabilitaciéon de dos grandes componentes
de la funcién policial que conciernen a control social y territorial; planteados
conceptual y metodolégicamente desde la ciencia politica. El primero, como
la capacidad de instalacién inteligente por parte de los operadores del
Estado en el mundo social; y el segundo, como el logro de la condicién plena
de ejercicio de la soberania estatal en toda su dimensién espacial interna.
Una iniciativa de caracter imperativo que trae a colacién el hecho de que el
principio del monopolio de la fuerza detentada por el Estado no debe ser
retado y se inscriba en la tradicién hobbsiana que expone su nocién general
de orden en la voluntad general del leviatan (Estado) para prevalecer sobre
el estado de naturaleza.

9. Laidea de policfa estratégico plantea el disefio en presente de ese servidor
publico y organizacién inteligente para los complejos problemas del futuro.
Por eso la educacién debe ser vanguardista, exploradora de la sociedad del
riesgo, preparada para la cultura futura de lo instantaneo. Ese mundo que
ya esta siendo una realidad, con certeza se consolidara y solo los Estados
pioneros habran formado a su fuerza policial para los dias “D” de las crisis
globales venideras y con ello se habran anticipado oportunamente.
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10. El énfasis clave en este estudio es que la respuesta del Estado y la sociedad
organizada en él debe ser hobbsiana y weberiana. Es decir, que el Estado
(Leviatéan) se encuentra en su legitima potestad de imponerse a todos
aquellos que retan su autoridad; esta condicién resulta indispensable para
la defensa del bien comin de la comunidad nacional, lo que significa la
adhesién de las mayorfas de ciudadanos que aceptan la jurisdiccién y
soberanfa del orden civil. De alli que los procedimientos o metodologias para
el combate de los actores ilicitos en sus diferentes expresiones debe sujetarse
al consenso que socialmente acuerde la poblacién mayoritaria que, viviendo
en la legalidad, delegue autoritariamente al Leviatan para resolver. Mientras
que la respuesta weberiana es de indole complementario, se trata del hecho
de que ningun actor licito o ilicito puede competir o desafiar al Estado en
la posesién cualitativa de este en el monopolio de la fuerza. Este constituye
un pilar fundamental para la estabilidad politica y por ende también para la
gobernabilidad. En una era global, debe redescubrirse el atributo soberano,
recuperarlo y rehabilitarlo; ese es el espacio de oportunidad para prevenir
la continuidad de la insercién cadtica que ha caracterizado a los estados
periféricos en sus esfuerzos de asimilarse en la globalizacion.

11. Se desconoce si existe un documento que recoja la idea de los grandes
esfuerzos publicos en materia de seguridad. Se esperarfa, y es una
recomendacién estratégica de rigor que un gabinete de seguridad publica
tenga una planificacién en la que defina las estrategias de apoyo y la principal,
dejando claro al menos cuatro grandes contenidos cualitativos: una apreciacién
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estratégica de seguridad publica, en donde se identifiquen los problemas en el
orden publico y su naturaleza; un concepto estratégico que plantee objetivos,
metas razonables y areas de prioridad que orienten las acciones y decisiones
institucionales; una estrategia general en donde se diga cémo se abordara el
problema o qué aristas de las mismas serian tratadas y por qué; y un plan
que resuelva el asunto de plazos criticos (corto, mediano y largo), medios y
medidas; en donde se encuentre un concepto de comunicacién con todos los
miembros del cuerpo del Estado para actuar como uno solo.
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