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Presentacion

La inseguridad se ha convertido en uno de los temas més relevantes en las
ciudades latinoamericanas, en parte, debido al incremento de su magni-
tud, a las nuevas formas que asume y a los impactos sociales, econémicos y
ambientales que produce. Sin embargo, en las zonas de frontera, las cuales
generalmente se encuentran alejadas de los centros urbanos principales, la
situacién tiene caracteristicas atin mds particulares y complejas. Ante esto,
se hace necesario posicionar dicha problematica en el debate publico, con
la finalidad de conocer la realidad cotidiana de las poblaciones fronterizas,
definir politicas publicas certeras y, ademds, reducir la distancia que existe
entre los planes implementados desde la capital (centro) y los problemas
que tiene la poblacién del cordén fronterizo (periferias).

En la actualidad, la frontera no es solo el punto de encuentro de dos o
mids Estados, sino también una zona de flujos transfronterizos que opera
como puerto o plataforma internacional de integracién. Por esto, las po-
liticas no pueden responder solo a un manejo tradicional de una linea de
frontera a través del control militar, diplomdtico, migratorio o aduanero,
sino que deben ser proactivas para producir impactos positivos en regiones
que se encuentren situadas mds alld de la propia zona de frontera.

En este contexto, el Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO-
Sede Ecuador viene trabajando en un proyecto de investigacion sobre el
sistema de gobernanza de la seguridad ciudadana en las poblaciones de la
frontera norte ecuatoriana, con el fin de conocer y entender con mayor
profundidad las caracteristicas de la violencia fronteriza. Dicha investiga-



Presentacién

cién se origina en la comprensién de que las fronteras han sido tradicional-
mente pensadas desde el dmbito nacional, por lo que las demandas locales
y las dindmicas transfronterizas han sido sistemdticamente ignoradas.

Dentro del marco de este proyecto, presentamos la coleccién Fronte-
ra, cuyo objetivo es contribuir a la produccién de conocimiento sobre el
fenémeno de la violencia fronteriza. De igual manera, se espera que la
publicacién de Frontera permita posicionar esta temdtica tanto en el debate
académico como en la formulacién de politicas publicas.

En este primer volumen, se ha realizado una recopilacién de varios arti-
culos presentados en los Seminarios “;Es posible gobernar la seguridad en
zonas de frontera?” y “Relaciones fronterizas, el gobierno de la seguridad
ciudadana’, con el propésito de contribuir a la difusién de investigaciones
relativas a la conflictividad y problemdticas, especialmente en el dmbito
de la violencia, seguridad ciudadana y delincuencia, en zonas de frontera;
ademds de aportar a la generacién de conocimiento reciproco entre acadé-
micos e intelectuales nacionales y extranjeros que investigan sobre temas
de fronteras en América Latina.

La publicacién de esta coleccién surge del trabajo conjunto realizado
por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales -FLACSO-Sede
Ecuador-y el Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo
—~IDRC-. La realizacién de la misma fue posible dado el interés que com-
parten estas instituciones por promover y difundir actividades de apoyo
a la investigacién, que contribuyan al intercambio de experiencias y a la
produccién de conocimiento sobre la materia.

Juan Ponce
Director FLACSO-Ecuador

Introduccién
La frontera: inseguridad por
desencuentro de diferencias

Fernando Carrién M.* y Victor Llugsha**

El tratamiento de la (in)seguridad es un tema que, con el pasar del tiempo,
ha ido ganando espacio en diferentes dmbitos: en las politicas pablicas para
buscar soluciones, en las investigaciones académicas para desentranar sus
légicas, y en el espacio ciudadano para encontrar explicacién a lo que se
vive cotidianamente en la calle, en el trabajo, en la escuela o en la familia.

La seguridad es una necesidad permanente e inherente a la sociedad
que ha estado presente a lo largo de la historia; pero también porque estd
relacionada a la condicién de bienestar social de la poblacién. La seguridad
como supervivencia impulsé al ser humano a vivir en conglomerados de
poblacién y a adoptar con el paso del tiempo las formas urbana y estatal,
las cuales acogen a sus habitantes como ciudadanos con derechos y debe-
res, gracias a la existencia de una poblacién concentrada (u7bs), a la exis-
tencia de conjunto de normas propias de una comunidad politica (polis) y
a una organizacion espacial particular (civitas).

Sin embargo, estos derechos y deberes son distintos segtin la comuni-
dad politica de la que se trate. Mientras los gobiernos locales encarnan a la
sociedad local y cumplen funciones de prevencién antes que de control, los
Estados nacionales cuentan con un sistema penal donde los parlamentos

* Académico del Departamento de Estudios Politicos de FLACSO-Ecuador. Presidente de OLAC-
CHI y Editorialista del Diario HOY.

** Investigador FLACSO-Ecuador. Docente de la Facultad de Turismo y Hospitalidad de la Univer-
sidad de las Américas.
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tipifican las normas de convivencia al interior de cada circunscripcién na-
cional, y lo hacen en relacién a los hechos de inseguridad que se producen
en su interior; esto es, en funcion del tiempo (la historia) y del espacio
(lugar); luego, dichas leyes deberdn ser garantizadas por la policia —que
ostenta el monopolio de la fuerza— y cuando se violenten estas normas es,
por un lado, la justicia la que busca restaurar el orden y restituir la pérdida
ocasionada, y por otro, la cdrcel la que castiga, disciplina y persuade para
que no vuelva a ocurrir

La condicién de ciudadania (derechos y deberes) estd presente de ma-
nera particular en las regiones de frontera, porque la interaccién de las
ciudades estructura las regiones fronterizas y la vinculacién de los Estados
define el limite territorial constitutivo de la soberania. Las dos cualidades
construyen dos tipos de derechos universalmente reconocidos: el de la se-
guridad ciudadana, que hace alusién a la proteccién que deben tener las
poblaciones de frontera, y el de la seguridad nacional, que hace referencia
a la defensa de la soberania de los Estados colindantes.

A pesar de esta realidad combinada de seguridad y defensa, en las fron-
teras prevalece la segunda, no solo porque las politicas se disefian desde
las distantes ciudades capitales, sin tomar en cuenta las condiciones de los
habitantes locales y de las potencialidades que tiene la integracién, tanto
dentro de los Estados como entre ellos, sino porque los Estados nacionales
en América Latina son territoriales. En esa perspectiva, tres son los ele-
mentos principales de las politicas en las fronteras: la defensa territorial,
el control migratorio y la barrera aduanera; todos de indole nacional que
no toman en cuenta el sentido de la regién transfronteriza y su poblacién.

Sin embargo hoy, el tema de las fronteras en América Latina y en el
Ecuador, en particular, se acrecienta y demanda tener una politica, por un
lado, descentralizada en la regién transfronteriza, que permita su desarro-
llo y la seguridad de sus habitantes, y por otro, que la politica nacional se
transforme de una 6ptica de separacién a una de integracién; esta demanda
es mucho mds urgente si se observa que las fronteras viven un auge econé-
mico —en mucho sustentado en economias ilegales— y un incremento de
la cantidad y diversidad de hechos violentos, tanto que la mayor demanda
sentida de la poblacién de la regién es la seguridad.
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La seguridad en América

Es importante partir sefialando un primer elemento: la violencia es distinta
al delito. Mientras la criminalidad o los delitos son actos que se encuentran
tipificados mediante cuerpos legales, las violencias contienen a los delitos
pero no se agotan en ellos. Esto es muy significativo porque mientras el
sistema penal procesa la violencia delictiva, el gobierno de la seguridad
deberia encargarse de la totalidad; es decir, de las violencias y de los delitos.

El campo de actuacién institucional de control de la inseguridad (de-
lito y violencia) supera al sistema penal (cdrcel, justicia y policia), tanto
que resulta insuficiente para abarcar la totalidad de la problemadtica de la
seguridad ciudadana; por eso existen otros drganos que surgen por fuera
del sistema penal y que podrian ser concebidos como parte del gobierno
de la violencia; allf estdn los ministerios (economia, cultura), los gobiernos
locales (municipios), los medios de comunicacion, las universidades y los
organismos de derechos humanos, entre otros, que apoyan a la reduccién
de los hechos delictivos.

El segundo elemento es la globalizacién. En la actualidad existen nue-
vos hechos violentos y delictivos vinculados a las nuevas tecnologias que
antes no estaban presentes. Por ejemplo, el trifico de érganos hoy es po-
sible gracias a las nuevas técnicas de refrigeracion; los delitos informdticos
se producen gracias al Internet o a la construccién de redes mundiales
con diversos dispositivos capaces de interactuar en mercados ilegales. Pero
también estd la apertura y la desregulacién econémicas que produce una
organizacién delictiva global con efectos locales, traducida por ejemplo en
la redefinicién de las fronteras antiguamente vinculadas al contrabando
binacional, hacia verdaderas plataformas transnacionales o universales del
trafico de bienes y de servicios ilegales.

Adicionalmente, la globalizacién también cuestiona aquellas concep-
ciones de politicas que explican los delitos por las llamadas ‘amenazas ex-
ternas’ o, lo que es lo mismo, que su reduccién debe asumirse desde una
institucionalidad que cuenta con ministerios del ‘interior’, lo cual daria
lugar a entender a los delitos como si fueran auténomos de las condiciones
que se estructuran internacional o localmente, o como si lo global fuera

11
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algo externo a lo local, cuando en realidad se trata de componentes mu-
tuamente constitutivos. Los delitos no son ni externos ni internos, porque
en la realidad forman parte de sistemas inter-delincuenciales que tienen
expresiones que van mds alld de los territorios nacionales; de alli que, en la
actualidad, un hecho delictivo deba ser entendido en su articulacién con
otros que —incluso— se realizan en territorios mds distantes'. Un par de
ejemplos emblemadticos de esta particularidad: la produccién de cocaina
en el drea andina no puede entenderse por fuera de las rutas por Centro
América y México, asi como tampoco de los lugares de consumo en EEUU
o Europa. Se trata de un mercado ilegal que se expande gracias a la globa-
lizacién y configura un delito internacional multimodal; esto es, un siste-
ma de interaccién que utiliza multiples modos de entrada/salida (Carridn,
2013). Otro ejemplo: el robo de celulares puede producirse en una esquina
cualquiera de alguna ciudad ecuatoriana, pero su venta probablemente se
realizard en Lima, o al revés.

El tercer elemento se configura a partir de la cooperacion internacional.
No se puede negar que hay una redefinicién de la misma a partir del 77 de/
septiembre del 2001 (115), que conduce a la existencia de tres delitos que
tienden a generalizarse mundialmente: el terrorismo, la migracién irregu-
lar y el narcotréfico. Esos delitos y violencias asumidas desde los Estados
Unidos, como parte de su politica de seguridad nacional, se extienden al
resto de los paises como parte de las politicas de seguridad ciudadana: las
reformas a los cédigos penales y a la administracién de justicia, las nuevas
politicas frente a las Fuerzas Armadas y las policias, asi como la incorpo-
racién de la tecnologfa para inteligencia, se hicieron presentes en la regién
bajo una forma fractal; es decir, la reproduccion ad infinitum de una es-
tructura de seguridad ciudadana que se repite dogmdticamente a diferentes
escalas por la regién, produciendo la necesidad de una soberania del delito
(Carridn, 2010).

Un cuarto elemento es el incremento de la violencia en América Lati-
na. En 1990 la tasa de homicidios fue de doce homicidios por cada cien
mil habitantes y actualmente estd en veinticinco homicidios por cien mil

1 Eldelito estd concebido —desgraciadamente— en los émbitos estrictamente nacionales, porque son
los parlamentos de cada pais los que los tipifican.
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habitantes; esto significa que en veinte afos se han duplicado las tasas. No
solo que la violencia ha crecido en el tiempo, sino que ahora sus grados
son infinitamente superiores; antes los homicidios se cometian con armas
blancas, hoy ocurren con el uso de armas de fuego; antes los homicidios
se realizaban principalmente por rinas’, mientras hoy existe la plena pre-
disposicién a matar (asesinato) o, incluso, a realizar ejecuciones bajo la
modalidad por encargo (sicariato)?.

Antiguamente el delito podia ser considerado como una estrategia de
supervivencia de los perpetradores, dada su condicién de pobreza o de la in-
equidad social existente. Los delitos fueron especializados en robos y hur-
tos (patrimonio) y la prevencién de la inseguridad ciudadana tenfa como
componente principal al desarrollo de politicas sociales. Actualmente esto
parece no ser suficiente porque hemos entrado en un nuevo ciclo de la
violencia a la que hemos definido como moderna, que tiende a subsumir o
superar la violencia tradicional. La violencia moderna viene de la predispo-
sicién a cometer un hecho delictivo, lo cual conduce a la existencia de un
objetivo, una organizacién y una planificacién del hecho criminal®.

Un segundo elemento que caracteriza a la violencia moderna es la divi-
sién del trabajo’, en razén de que la mayoria de los delitos se realizan con
algan nivel de organizacién, no solo en el momento de ejecutar el delito,
por ejemplo, el robo de un bien, sino también en los procesos posteriores
de reinsercién del objeto robado a los mercados para que el producto del
atraco adquiera liquidez monetaria (intermediacién, comercializacién)®.

2 Es decir, una discusién en una cantina respecto a que si fue o no gol en el partido del fin de sema-
na, podfa terminar en una rifia con un desenlace fatal.

3 En el afo 2010 en Colombia, de los quince mil cuatrocientos asesinatos registrados, siete mil
doscientos fueron cometidos por encargo, lo cual le convierte en la primera causa de homicidios.

4 Para cometer un hecho delictivo, por ejemplo el caso del homicidio, hacen inteligencia para saber
la rutina o caracteristicas de la victima, de tal manera, para bajar el riesgo de ser capturado y tam-
bién ser eficiente a la hora de ejecutar el ‘trabajo’: juntar informacién, definir el arma, el vehiculo,
la hora, el lugar.

5 Hoy dia una de las caracteristicas de la violencia y del delito es su nivel de organizacién, con per-
sonas especializadas en diferentes actividades y con una articulacién bajo la légica de una ‘red de
redes’.

6 DPara el regreso a los mercados se necesitan los espacios donde la oferta se adecte a la demanda;
estos son los casos de las cachinerias, o de los deshuesaderos de vehiculos, cuando no se tiene el
circuito de la venta del vehiculo en su totalidad.
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Para que el delito ocurra, hay dos posibilidades: la primera que se realice
la sustraccién bajo pedido, y la segunda, que el ladrén tenga los contactos
para insertar lo robado (oferta) a la demanda; por este motivo se tiene un
mercado clasificado por tipos de giros, donde las redes que estructuran los
circuitos de comercializacién son las que definen todo el proceso. Por eso
hay bandas organizadas en el robo de vehiculos, de celulares, de joyas o de
patrimonio cultural, entre otras, tanto nacionales como internacionales,
situacion que proviene del hecho que:

“Uno de los problemas que tiene la comprensién del fenémeno de la vio-
lencia es su pluralidad. No se trata solo de la existencia de multiples causas
que generan un mismo fenémeno, sino que existen distintas causas que se
expresan en diferentes violencias” (Carrién, 2005: 214).

En América Latina se pueden identificar dos modelos de politica de se-
guridad ciudadana. Uno es el caso paradigmdtico vinculado al Plan de
Seguridad Democrdtica disenado en Colombia, que recibi6 en diez afios
mds de ocho mil millones de délares desde los EEUU, con la finalidad de
enfrentar el narcotréfico y el conflicto interno. Fue visto como un modelo
exitoso, por lo que se formulé una réplica denominada Plan Mérida que
asigné a México alrededor de mil quinientos millones de délares por afio,
a Centro América trescientos millones de ddlares y al Caribe ciento cin-
cuenta millones. Esta politica se podria estar reproduciendo en Pert para
enfrentar el problema del narcotrafico y el de Sendero Luminoso.

El segundo modelo es el chileno a nivel nacional y, nuevamente, el caso
colombiano de seguridad a nivel local. Estos casos se convierten en exitosos
gracias a que la cooperacién internacional los vende internacionalmente
con mucha fuerza. Las politicas del BID, Banco Mundial, OPS y OEA, los
muestran como modelos a replicarse (buena practica), puesto que Chile
tiene una tradicién de muy baja violencia histérica y una institucionalidad
clara, sustentada en los 6rganos cldsicos del sistema penal: cdrcel (privati-
zada), justicia y policia (militarizada). La cooperacién internacional plan-
tea una visién sustentada en la perspectiva epidemiolégica. José Miguel
Insulza, que fuera ministro del Interior en Chile, adopta esta visién en la
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politica de seguridad en Chile y luego la lleva a la OEA, cuando asume la
Secretarfa General. El caso colombiano se sustenta, por el contrario, en
una alta violencia y muy diversificada que es enfrentada localmente, desde
los municipios de Bogotd, Cali y Medellin, cuyos alcaldes se convierten en
referentes para los organismo internacionales, sin que —desgraciadamente—
hayan podido construir de forma directa una cooperacién horizontal.

El Banco Mundial, de manera general, actia en el dmbito de la justicia
con apoyos econémicos destinados a la modernizacién’. El BID trabaja
bésicamente en las dreas de reforma policial y politica preventiva®, para
lo cual ha entregado un poco mds de doscientos cincuenta millones de
délares en diez anos a doce paises. PNUD, en busca de una supuesta inte-
gralidad en las acciones contra la violencia, llegé a plantear la denominada
Seguridad Humana. En el caso de la OEA se ha logrado organizar confe-
rencias de ministros del Interior y de especialistas, para la construccién de
una perspectiva integrada en la regién que parte de dos ejes: por un lado,
de la posibilidad de generalizar la politica de seguridad ciudadana chilena
y de la cooperacién multilateral y, por otro, del impulso de la politica de
seguridad norteamericana en el dmbito del terrorismo, del narcotréfico y
de la migracién irregular. Con ello se tiene un escenario institucional que
busca integrar las dos vertientes mds visibles.

La seguridad en zonas de frontera

La frontera se encuentra en constante transformacién porque es un fendmeno
histérico cambiante, fruto de las relaciones dindmicas que se establecen entre
las distintas fuerzas sociales, politicas y econémicas presentes en la regién’.
La creciente integracion regional plantea una redefinicién de las fronteras, en
el entendido que “el proceso de globalizacién parece licuar las fronteras tra-

7 PROJUSTICA, que recibia fondos del Banco Mundial, bdsicamente planteaba una reforma a la

administracién de justicia y reformas en el cédigo penal.

8  Que es venida principalmente desde los Estados Unidos e Inglaterra. Tiene tres componentes:
prevencién situacional, politica social, politica de prevencién comunitaria.

9 Ambito de fuerzas que operan a la manera de la Iégica del imdn: un campo magnético de atraccién
y repulsion.
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dicionales de los Estados nacionales, debido a la apertura de los mercados y
al desarrollo tecnoldgico que se vive a escala planetaria” (Carrién, 2010: 77).

Sin embargo, lo que existe es una reconstruccion de las mismas. Las
fronteras retoman importancia como fruto de las asimetrias principalmen-
te del nivel de desarrollo, situacién que genera espacios propicios para la
proliferacién de mercados ilegales que convierten estos espacios en puntos
de crecimiento. Las asimetrias econémicas en la frontera generan venta-
jas competitivas que son aprovechadas por grupos dedicados al comercio
ilegal (contrabandistas, traficantes), tanto por bandas organizadas de alta
especializacion en el cometimiento de delitos, como de ciudadanos y sus
familias que encuentran en esta actividad una forma de lograr algin tipo
de mejora en sus ingresos familiares. Las asimetrias de tipo legal también se
encuentran presentes en las zonas de frontera, puesto que cada lado del te-
rritorio obedece a normativas constitucionales, legales, judiciales y penales
diferentes, siendo asi que el cometimiento de un delito, su juzgamiento y
posterior condena, son determinados por el territorio donde ocurren; una
situacién como la dicha puede conducir, por un lado, a lo que aqui no es
delito, a lo mejor alld no lo es y viceversa 'y, por otro, que la frontera tiende a
ser un freno para lo legal y un acelerador para lo ilegal.

La frontera se constituye desde el Estado central, que tiene su expresién
mds visible en las capitales, mientras la poblacién de estas regiones es re-
conocida como una realidad distante y marginal, donde la priorizacién de
las politicas del Estado son la salvaguarda de su soberania y muy poco se
destina a mejorar las condiciones de vida de sus habitantes. Es por ello que
las ciudades de frontera enfrentan el dilema que provoca la diferenciacién
entre seguridad nacional y seguridad ciudadana; tanto que la frontera y sus
actores pueden ser entendidos como potenciales amenazas a la seguridad
nacional, por lo que la respuesta inmediata sobre esta zona es la militari-
zacién (envio de militares por sobre médicos, ingenieros o profesores); la
poblacién no es vista en su condicién ciudadana, amparada en las garan-
tias que otorga el Estado, sino como potencial amenaza a la seguridad del
mismo (seguridad publica). En otras palabras, en las zonas de frontera se
privilegian la seguridad nacional (soberania) y la seguridad publica (orden
interno) sobre la seguridad ciudadana (personas, convivencia).
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Ecuador: su conversién en pais-frontera

Ecuador, situado en la regién noroccidental de América del Sur, tiene una
extension de 256 370 km?, viven catorce millones de personas y limita al
Norte con Colombia, al Sur y al Este con Pert, y al Oeste con el Océano
Pacifico. Es decir, es un pais pequeno en términos territoriales, pero que
cuenta con una alta densidad poblacional (la mds alta de Sudamérica) y
con un drea limitrofe muy extensa: los limites con Colombia (Sucumbios,
Carchi y Esmeraldas) y con el Pert (El Oro, Loja, Morona, Pastaza, Napo
y Sucumbios) suman 2 114 kilémetros de fronteras; a lo cual hay que ana-
dir el borde maritimo con el Océano del Pacifico.

A esta condicién geopolitica se debe sumar el cambio sustancial que el
Ecuador vive desde principios de este siglo; tanto que se ha convertido —en
su totalidad— como una frontera. Sin lugar a dudas un elemento central
en la conversién a pais-frontera proviene, en buena parte, de la aplicacién
del denominado Plan Colombia que produjo la desaparicion de los cérteles
territoriales (cdrtel de Cali o de Medellin) y la conformacién de las Bandas
Criminales Emergentes; la erosién de los liderazgos fuertes y personaliza-
dos (Escobar, Rodriguez Gacha) y la aparicién de los barones pequefios
pero multiples; el desplazamiento de la produccién hacia Perti y Brasil, y
del procesamiento (laboratorios) hacia Ecuador y Pert, regionalizindose
el conjunto del proceso; la reduccién de las zonas de produccion ilegal
colombiana, compensadas con el incremento de la productividad que las
hizo mucho mis eficientes; y lo mds importante, la articulacién de las zo-
nas de produccién y procesamiento (andinas) con las de comercializacién
controladas por los cérteles mexicanos (Sinaloa, el Golfo).

También hay que considerar que el segundo pais consumidor de coca a
nivel mundial es Brasil, pais que si bien no es limitrofe con Ecuador, si lo es
fronterizo''; tanto que forma parte de una retra frontera (Colombia-Leticia,

10 Segtn el Departamento de Justicia de los Estados Unidos, quince paises de América Latina
estén vinculados directamente al cdrtel de Sinaloa y diez, incluido Brasil, al cértel de los Zetas

(El Comercio, 06/01/2011).

11 Esta conversién tiene que ver con la mejora econémica que ha tenido el Brasil, sobre todo en la
reduccién de casi cuarenta millones de personas que salieron de la pobreza y de la ampliacién de
la clase media, lo cual le ha dado al pais una mayor capacidad de consumo, sobre todo hacia los
sectores medios bajos.
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Perti-Iquitos, Ecuador-Sucumbios, y Brasil-Manaos). La distincién entre
limite y frontera es clave para entender esta condicién: mientras los limites
son resultados de acuerdos politicos entre paises colindantes para senalar
—incluso con mojones— una linea hasta donde llega un pais y empieza otro,
la frontera es un espacio regional de encuentro bajo la légica de una regién
y de una dindmica histérica.

Los limites maritimos del Ecuador también son parte de la zona fronte-
riza, en razén de que los mejores puertos del Océano Pacifico en Sudamé-
rica se encuentran en Ecuador; lo cual convierte a la costa en una frontera
con destinos multiples, por los vinculos que se establecen con los mercados
de Europa, Asfa, México y los Estados Unidos. En otras palabras, esta co-
nexién proviene de la demanda que generan, como mercado natural de la
exportacién de droga que sale desde Colombia y Perti y que pasa parcial-
mente por el Ecuador.

El cdrtel de Sinaloa, que es el mds grande del mundo'?, tiene un control
hegemoénico del tréfico por el Océano Pacifico y, ademds, del manejo de
buena parte de los negocios de la coca que se generan en el Perti y Colom-
bia. Pero también por las evidencias empiricas de la presencia del cartel de
Sinaloa, el Ecuador tiene una ubicacién estratégica, no solo por estar en
medio de los dos principales paises productores de coca del mundo, sino
también por ser un lugar clave respecto a los paises de mayor consumo del
mundo (Estados Unidos y Brasil).

Mientras antiguamente el que controlaba la produccién de narcéticos
era el que determinaba la légica econémica del narcotrifico —con los cir-
teles territoriales como los de Medellin o de Cali—, en la actualidad esa
funcién se cumple en una fase distinta: no la produccién y si la circulacién;
esto es, los que manejan las rutas, como es el caso del cértel de Sinaloa
que controla la ruta del trdnsito de México hacia los Estados Unidos. En
Colombia estd ocurriendo la fragmentacién de los grandes cérteles y la
pluralizacién en pequenos grupos que se encargan de tareas y espacios es-
pecificos: por ejemplo, Cordillera en el microtréifico, las Oficinas de Cobro

12 Joaquin Guzmén Loera, alias el “Chapo” Guzmdn, es el lider del cértel de Sinaloa. Después de la
muerte de Osama Bin Laden, el “Chapo” Guzmadn fue sefialado por algunos medios de comuni-
cacién como el hombre mds buscado por la justicia mundial.
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en servicios ilegales, las Aguilas Negras en sicariato, los Rastrojos en la
produccién, las FARC garantizando el trdnsito por ciertas tramos de las
rutas; todos integrados a la manera de una tercerizacién o de divisién del
trabajo. Al revisar las rutas del narcotrfico se pueden advertir los enlaces
que existen en los caminos usados por los traficantes de personas, de armas
y de precursores quimicos; todos controlados por las organizaciones ilega-
les mexicanas: Golfo, Sinaloa, Zetas, entre otras, que tienen articulaciones
con los Rastrojos, Urabefios y Cordillera, entre otras, en Colombia.

Esta nueva légica de control de este sistema delincuencial produjo
también una metdstasis en América Latina que logré articular las zonas de
produccién de Colombia, Pert y Bolivia, con las de circulacién, donde
México, Centroamérica, Ecuador y Venezuela tienen roles explicitos.

Ecuador, en este contexto, queda atrapado entre, por un lado, el Pert
convertido en el primer productor de coca del mundo y Colombia despla-
zado al segundo puesto, lugares desde donde ingresan los narcéticos hacia
el pais; y, por otro lado, al Oeste en la costa del Pacifico y al Este en las pro-
vincias de Sucumbios y Orellana, espacios desde donde salen los narcéticos
hacia la demanda de los Estados Unidos y Brasil (pais de consumo y de
transito). En otras palabras, el Ecuador ha pasado a ser un pais por donde
entran y salen alrededor de doscientas setenta toneladas de coca; donde
el nivel de consumo ha aumentado en cantidad y disminuido en calidad;
donde la fase del procesamiento con laboratorios ha echado raices; donde
se ha instalado una parte de la nueva institucionalidad de la ilegalidad para
el control de las rutas, y donde su funcionalidad es menos un lugar que
cumple un rol de ‘alimentador’ en la cadena de produccién y més de un
hub de redistribucién mundial (importacién/exportacién en tiempo real).

Resultado de esta realidad, los delitos conexos medidos por homicidios
muestran una légica espacial muy clara: en la frontera con el Pert estdn las
tasas de crecimiento de homicidios més altas del Ecuador, en las provincias
limitrofes con Colombia estdn las tasas mds altas de homicidios del pais
(el doble del promedio nacional) y en la zona costera del Pacifico se tiene
los grados de violencia mds altos, tanto que el sicariato se ha afincado®.

13 Elsicariato estd ingresando con fuerza en el Ecuador, en el caso de Colombia el 47% de los homi-
cidios son provocados por sicariato, convirtiéndose en la primera causa de muerte en Colombia.
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Adicionalmente, el narcotrifico trajo la modalidad organizada del crimen,
expresado en la existencia de un conjunto de bandas'* que operan a lo lar-
go del pais, aunque con la presencia mayor en ciertos enclaves claramente
identificados: Esmeraldas, Manabi, Guayas y Sucumbios. El sicariato lle-
gado al Ecuador con gran fuerza desde mediados de la década pasada, bajo
dos modalidades: la una vinculado al narcotrafico y la otra insertada en la
vida cotidiana®.

Referencias al contenido del texto

El Departamento de Estudios Politicos de FLACSO Sede Ecuador, tra-
baja en un proyecto de investigacién sobre la gobernanza de la seguridad
ciudadana en las poblaciones de la frontera norte ecuatoriana, con el fin
de conocer y comprender con mayor profundidad la conflictividad y di-
ndmicas presentes en cada una de las localidades fronterizas. Dentro del
marco de dicho proyecto, se planteé la necesidad de discutir, comparar y
socializar conocimientos sobre las problemdticas de fronteras, para lo cual
se realizaron tres seminarios internacionales, con el objetivo de analizar
las dindmicas y problemadticas particulares en las zonas de frontera —espe-
cialmente en materia de violencia, conflicto y seguridad ciudadana— en el
contexto de América Latina.

El primer seminario, “Seguridad ciudadana en zonas de frontera”, fue
realizado el 21 y 22 de junio de 2010 en Quito y publicado en el 2011
(Carrién, 2011), y conté con la participacién de expositores de: Italia, Ca-
nadd, Haiti, Honduras, México, Brasil, Argentina, Venezuela, Colombia
y Ecuador. El segundo seminario, “Seguridad, planificacién y desarrollo
en las regiones transfronterizas en Quito”, fue organizado el 28 y 29 de
septiembre de 2011, y publicado en el 2013 (Carrién, 2013), participaron
ponentes de Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador y México,

14 En el caso de Colombia existe un viraje de la politica de seguridad democrdtica, puesto que ya no
ven en las FARC o el narcotréfico el principal problema, sino en las BACRIM que son las (peque-
fias) bandas criminales que actian en todo el territorio, provocando esta cantidad de homicidios.

15 Ajustes de cuentas por deudas, problemas, extorsién.
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entre otros. El tercero fue el “Seminario Binacional, Balance de las Estrate-
gias de Seguridad Ciudadana en la Regién Fronteriza”, que se desarroll6 en
la regién transfronteriza en las ciudades de Quito, Tulcdn e Ipiales, del 14
al 17 del 2011; en este caso participaron expositores de: Guatemala, Méxi-
co, Brasil, Colombia y Ecuador. Este seminario se compila en el libro de-
nominado “Fronteras: rupturas y convergencias”, que recoge los articulos
que fueron presentados y realizados por los expositores en el seminario. El
libro se encuentra estructurado en cuatro secciones que hacen un recorrido
por estudios de caso en las siguientes fronteras: la ecuatoriano-colombiana,
las de Centro y Norteamérica, las del MERCOSUR, vy el proceso de inte-

gracion europea.

Capitulo 1. Asimetrias en la frontera Ecuador-Colombia:
entre la complementariedad y el sistema

Esta seccién recoge los articulos relacionados a la situacién de la frontera
norte del Ecuador. Roque Espinoza, en su texto: “Discursos de seguridad”,
hace un sefialamiento importante que permite posicionar el discurso plan-
teado desde el Estado. Al hablar de seguridad, ;de la seguridad de quién
o quiénes? ;Qué actores se busca proteger y evitar su desestabilizacién? La
respuesta se relaciona en una primera instancia al Estado mismo, como
elemento central; aunque también existen importantes actores econémicos
y politicos que tienen estrategias de accién en seguridad. Se trata de pro-
puestas que operan desde el nivel central hacia la periferia (frontera) y que
afectan en mayor proporcién a la poblacién que habita en estas regiones.
Identifica dos enfoques predominantes de seguridad a nivel de las regiones
transfronterizas: la denominada seguridad democritica, que se ha desarro-
llado en Colombia, y la conocida como seguridad integral en Ecuador, vin-
culada a los conceptos de seguridad humana que plantea Naciones Unidas.

Daniela Pacheco presenta un estudio comparado desde la visién de la
condicién juridica de la seguridad de la frontera de Colombia y Ecuador.
Su articulo “Colombia y Ecuador: una mirada juridica de la seguridad en
la frontera norte”, hace una lectura que empieza desde un nivel macro,
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haciendo un recorrido por las normativas internacionales a las cuales se
han suscrito los Estados ecuatoriano y colombiano, en temas como nar-
cotrdfico, terrorismo, desarme nuclear, seguridad, derechos humanos. En
términos generales, los datos registrados por la autora sefialan que entre los
dos paises existen leyes y normas similares sujetas a situaciones politicas e
ideoldgicas.

Andrés Gémez, en su articulo titulado: “Politicas publicas de seguridad
de Colombia y de Ecuador: una visién comparada”, hace un andlisis explo-
ratorio entre las politicas publicas relacionadas a la seguridad ciudadana apli-
cadas desde el afio 2000 tanto en Ecuador como en Colombia. El articulo
parte del planteamiento de los antecedentes, acciones y reacciones que se
han dado alrededor de los operativos desarrollados en el “Plan Colombia”,
en el marco de la politica de Seguridad Democritica de Colombia, y en el
“Plan Ecuador”, en el contexto de la Constitucién ecuatoriana del 2008,
relacionadas al tratamiento de la seguridad en las zonas de frontera. El tema
de desplazamiento humano forzado es un eje transversal usado para medir
los efectos que, sobre la poblacién, han tenido las diferentes acciones enca-
minadas al debilitamiento y a la consecuente eliminacién de grupos ilegales.

El articulo “La economfia de la frontera norte del Ecuador”, de Pablo
Samaniego, hace hincapié en la diversidad existente en las tres provincias
de la frontera norte del Ecuador, sin embargo existe un rasgo comdn: los
altos indices de pobreza, mismos que se encuentran muy por encima del
promedio nacional. Hace un andlisis de la evolucién en el valor agrega-
do de las distintas actividades entre los anos 2003 y 2007; también de
la evolucién del sistema financiero, en el que toma en consideracién el
periodo comprendido entre 2005 y 2009, donde las cifras presentadas, a
decir del autor, muestran que no existirfa correspondencia directa entre el
crecimiento econdémico de estas provincias y el nimero de depositantes.
Otros ejes utilizados corresponden a la estructura del mercado laboral y al
comercio exterior que Ecuador mantiene con Colombia.

Por su parte Laura Gonzilez, en su articulo “Desplazamiento interno,
seguridad y crisis fronteriza”, realiza una lectura de la situacién del despla-
zamiento de los ecuatorianos en la frontera norte del Ecuador. Su estudio
se centra alrededor de la hipétesis de que la salida de ecuatorianos en esta
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zona no es ‘esporadica’, sino que corresponderfa a un proceso paulatino de
expulsién. La creciente presencia militar en la zona de frontera, tanto de
grupos considerados ilegales, como de las Fuerzas Armadas de Colombia
y de Ecuador, son variables consideradas conflictivas en el desarrollo de la
cotidianidad de los pobladores de la regién fronteriza. El andlisis se realiza
alrededor de testimonios de varios pobladores de la frontera norte ecuato-
riana que han sido afectados de una u otra forma por la presencia de estos
actores armados.

Alrededor del tema de derechos de la poblacién en la zona de frontera
colombo-ecuatoriana, Anaité Vargas nos presenta un articulo que lleva el
nombre de: “Los derechos en la tltima frontera”. El andlisis del articulo se
centra alrededor de las condiciones sociales actuales en las provincias de la
frontera norte del Ecuador y pone énfasis en la situacién socioeconémica
de la sociedad de esta zona, asi como en la convivencia fronteriza basada
en la interrelacién de la poblacién civil de Ecuador y Colombia, como
factores de tipo ‘natural’ que se ven afectados por la implementacién de
politicas publicas de seguridad de ambos paises. Desde esta perspectiva el
articulo hace una descripcién de los principales derechos humanos viola-
dos en esta zona de frontera, principalmente los relacionados a temas de
migracién y movilidad humana.

Capitulo II. Fronteras: el caso de Centro y Norteamérica

La segunda seccién del libro recoge cinco articulos que hacen una lectura
de la actual situacién de seguridad en Centro y Norteamérica. En el arti-
culo: “La idea de seguridad fronteriza en Centroamérica: cambios y nuevas
amenazas’, Juan Carlos Arriaga hace un recorrido por la construccién his-
torica de seguridad fronteriza, que a lo largo del siglo XX se desarroll6 en
Centroamérica y las principales instituciones que fueron participes en su
definicién. Esto sirve de marco para que, en la siguiente parte del texto, se
realice un andlisis del impacto del proceso de mundializacién econdémica
en la aparicion de nuevas fuerzas de particion territorial en Centroaméri-
ca; la tltima seccién del articulo es una descripcién de los fenémenos de
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contenido territorial que se han convertido en las nuevas amenazas de la
seguridad fronteriza de los paises en Centroamérica.

Carol Girén en su articulo: “La frontera Guatemala-México: un intento
por reconocer sus multiples dindmicas”, hace un recorrido por la construc-
cién del sentido de frontera en la regién. En una primera instancia hace
hincapié en la necesidad de reconocer los distintos flujos migratorios que
ocurren en la frontera entre Guatemala y México; se identifica de manera
clara el proceso por el cual se construye la categoria de ‘ilegal’ alrededor del
fenémeno migratorio. Acerca de las dindmicas cotidianas de esta frontera,
se manifiesta como interés particular la situacién de migracion laboral de
los indigenas de “El Naranjo”, tanto de adultos como menores de edad; se
realiza una descripcién de las condiciones a las que se enfrentan, asi como
también de los escenarios en los que se desarrollan.

Por su parte José Maria Ramos, en su articulo: “Relaciones México-
Estados Unidos y dilemas en seguridad ciudadana fronteriza”, hace un
andlisis de los principales problemas que en materia de seguridad fron-
teriza atraviesan las fronteras de estos paises, de manera particular en los
primeros afios de la presidencia de Barack Obama. Las crecientes tensiones
que en la frontera México-Estados Unidos se estin dando, son potenciadas
por politicas de seguridad que no cuentan con corresponsabilidad en su
construccion estratégica, por lo que a decir del autor, no se logran conciliar
prioridades de seguridad, competitividad y bienestar entre estos dos paises.

“Desafios de la frontera México-Estados Unidos: el narcotrafico y sus
implicaciones en la regién fronteriza”, es el articulo de Jorge Luis Sierra.
El autor inicia con una afirmacién que guia el articulo: la frontera entre
México y Estados Unidos es una de las mds violentas del mundo; frente
a lo cual se analiza las acciones punitivas que se han implementado privi-
legiando el uso de la fuerza publica y las consecuencias para la poblacién.
El narcotrifico y la violencia conexa resultan amenazas para la seguridad
de los Estados, que privilegian sus acciones en el dmbito de la represién
militar y dejan de lado las acciones relacionadas a las politicas de desarrollo
social, educacién o, incluso, de reduccién de consumo de drogas.

Tonatiuh Guillén y Guillermo Alonso, en su articulo: “La frontera Mé-
xico-Estados Unidos: entre imdgenes de inseguridad y desarrollo”, hacen
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un recorrido por las condiciones actuales de la frontera norte de México,
en el que ponen de manifiesto que el dinamismo econémico propio de
una zona de frontera, donde la colindancia entre Estados con condiciones
socioculturales similares generan una regién de desarrollo que es poco di-
fundida; por otra parte se fabrica una suerte de “leyenda negra” alrededor
de una imagen de frontera violenta y plagada de conflictos, elementos que
si bien existen, opacan a las posibilidades del desarrollo de esta regién. Las
migraciones laborales y el aprovechamiento de asimetrias econémicas han
sido las principales afectadas por la ‘impermeabilizaciéon’ de la frontera,
producto de las acciones contra el crimen organizado y el narcotrafico.

Capitulo I11. Fronteras en el MERCOSUR

La tercera seccién del libro recoge articulos que analizan la situacién de las
fronteras en el MERCOSUR. En el articulo “La cooperacién transfron-
teriza entre unidades subnacionales del MERCOSUR?”, los autores José
Luis Rhi Sausi y Nahuel Oddone ponen de manifiesto las condiciones
histéricas bajo las cuales surge la necesidad de reducir las asimetrias intra-
rregionales existentes entre los paises que conforman este bloque regional.
Para resolver las asimetrias y los desequilibrios territoriales, se crean ins-
trumentos como el Fondo para la Convergencia Estructural del MERCO-
SUR (FOCEM), que busca fortalecer las capacidades proyectuales de los
actores subnacionales, fronterizos, que forman parte del MERCOSUR.
Se hace un recorrido por las condiciones actuales de las unidades subna-
cionales del MERCOSUR en el que se considera su condicién dentro de
procesos de integracién regional. Los autores ponen de manifiesto que la
cooperacién transfronteriza no finaliza con las fronteras y su interaccién,
sino que, por lo contrario, genera una suerte de redimensionamiento que
permite su visualizacién. El articulo cierra con varios senalamientos alre-
dedor del proyecto “Fronteras Abiertas en MERCOSUR?, que es llevado
a cabo por el CESPI y el IILA.

Silvia Montenegro realiza un andlisis alrededor del tema de: “La Triple
Frontera entre Argentina, Brasil y Paraguay”. Dentro de las dreas fronteri-
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zas del MERCOSUR, quizd una de las mds importantes es la denominada
Triple Frontera, puesto que es un espacio que permite la interrelacién so-
cial, econdémica y cultural de tres paises (Argentina, Brasil y Paraguay); el
articulo busca sintetizar los principales elementos que caracterizan a esta
frontera, considerando a los elementos migratorios, de asimetrias geogréfi-
cas y de diferencias econdmicas entre los tres paises. Una segunda parte del
articulo muestra una perspectiva general de los ‘discursos’ globales creados
alrededor de esta frontera; se senala la importancia del tema de seguridad,
que cobré esta zona posterior a los ataques del 11 de septiembre en Estados
Unidos, puesto que se la vincul6 con grupos terroristas, crimen organizado
y tréfico de armas; hipétesis que no se ha podido comprobar. La prioriza-
cién de estos temas ha dejado de lado la realidad y conflictos de esta zona.

Los “Mecanismos de contrabando y trifico en la Triple Frontera” es el
tema que Eric Cardin aborda en su articulo. Se hace una caracterizacién de
los principales personajes que de una u otra forma se encuentran vincula-
dos en los procesos de comercio ilegal en la Triple Frontera. Pricticas como
el contrabando, defraudacion fiscal y tréfico, son analizados en el marco de
las especificidades de esta zona fronteriza. El articulo, posteriormente, hace
una lectura de cémo se desarrollan los flujos de personas y mercancias; para
esto se revisa la forma de operar de los sacoleiros y de los laranjas y se pone
de manifiesto sus interrelaciones, asi como también los canales utilizados
para sus actividades. Las acciones llevadas a cabo por parte del Estado bra-
silefio, con el propésito de terminar con estas pricticas, han generado un
proceso de especializacién y busqueda de nuevas rutas por parte de estos
actores en la Triple Frontera.

Fernando Salla y Marcos César Alvarez, en su articulo “Brasil y sus
fronteras”, plantean las principales caracteristicas de la franja fronteriza
brasilera, sefialando también datos correspondientes a los homicidios pro-
ducidos en los municipios fronterizos; la presencia de grupos organiza-
dos para el cometimiento de delitos, ponen a los gobiernos locales ante la
necesidad de crear acciones conjuntas frente a problemas similares; esto
a pesar de contar con diversos ordenamientos juridico-politicos. Esta si-
tuacién toma gran complejidad si tomamos en cuenta que Brasil tiene
aproximadamente diecisiete mil kilémetros de fronteras, de las cuales el
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80% de municipios fronterizos tiene poblacién por debajo de los veinte
mil habitantes. La relacién de Brasil con los paises que comparte frontera
no presenta conflictos significativos, por el contrario, el flujo migratorio
ha sido continuo, en razdén del aprovechamiento de asimetrias econdmicas.

Capitulo 1V, Otras fronteras: el dilema del caso europeo

Con el propésito de contar con experiencias de frontera con dindmicas
diferentes a las de América, se conté con el aporte del CESPI (Centro Studi
di Politica Internazionale); Raffaella Coletti, que es parte de este centro,
en su articulo “Cooperacién transfronteriza y territorial en el proceso de
integracién europea” pone de manifiesto que no existe un modelo parti-
cular respecto a los niveles de participacién de los diferentes actores invo-
lucrados en los procesos de cooperacién e integracién; sin embargo, es un
buen ejemplo de gobernanza a multiples niveles. Para aterrizar sobre el
valor agregado que la cooperacién transfronteriza europea ha tenido, se
hace una breve revisién histérica por la realidad de Europa; temas como
la superacién de problemas comunes en dreas de frontera, valoracién de
bienes naturales y culturales, acercamiento de comunidades locales, entre
otras, favorecen la gobernanza a varios niveles. Al final de su andlisis, hace
un recorrido por los aportes realizados desde la experiencia europea hacia
América Latina respecto a la cooperacién transfronteriza y territorial; sobre
este tema en particular, usted podrd encontrar mayores referencias en el
articulo “La cooperacién transfronteriza entre unidades subnacionales del

MERCOSUR?”, de José Luis Rhi Sausi y Nahuel Oddone.
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