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Resumen

La cooperacion policial internacional entre Estados que mantienen tension politica muy
elevada, representa un problema de investigacion que puede ser explicado desde las
Relaciones Internacionales. La presente tesis procura explicar como la cooperacion policial
bilateral en asuntos de narcotrafico entre Ecuador y Colombia se pudo mantener en
condiciones adversas caracterizadas por la tension politica entre ambos paises en el periodo
comprendido entre los afios 2007 y 2017. Responder a esta interrogante se basa en la
dialéctica entre la respuesta policial internacional y la limitacion fundamentada en el concepto
de soberania territorial y competencias politicas estatales. En la revision de antecedentes se
identificaron algunos elementos que han intervenido como variables para producir mayor o

menor estabilidad en los vinculos cooperativos policiales.

El primero de estos elementos es la presencia de asuntos que han sido convertidos en
problemas de seguridad para el Estado con mayor o menor impulso politico hacia el control
social, cuya presencia se detecta en situaciones histdricas remotas que se proyectaron en el
tiempo hasta convertirse en regimenes internacionales de prohibicion penal para ciertas
actividades. El otro elemento es el grado de autonomia burocratica y organizacional que los
cuerpos policiales suelen desarrollar a consecuencia de la profesionalizacion y la efectividad.
Esta variable ha sido observada a partir de dos supuestos derivados de la aplicacion del

modelo weberiano de andlisis burocratico del funcionamiento estatal.

El caso de estudio revela como la prohibicion del narcotrafico condiciona las relaciones
politicas entre los gobiernos involucrados, Ecuador y Colombia, bajo la tutela de Estados
Unidos, desplazando la complejidad de la interdependencia hacia un horizonte politico, todo
lo cual se explica desde la Idgica de segurizacion global. Pero en contrapartida la
supervivencia de los canales de comunicacion y colaboracion policial pone en evidencia que
el espacio de autonomia burocréatica obtenido a partir de la profesionalizaciéon y la
especializacién técnica policial genera posiciones ulteriores a las posiciones e intereses

politico-ideoldgicos de los gobernantes.
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Introduccion

Los criterios que cada pais adopta en cuanto a la cooperacion internacional forman parte de su
presentacion en politica exterior, en cualquier sector de sus relaciones, sean estas economicas,
politicas, culturales, o de cualquier otra indole. Pero cuando se trata de la cooperacion en el
area seguritaria, y en especifico con respecto al control de ciertos delitos entre los cuales se
encuentra el tréfico de drogas, adquiere nuevas posibilidades de analisis bajo algunos prismas
teoricos de las Relaciones Internacionales. Esto se debe a que la cooperacion en asuntos de
seguridad, y en consecuencia en materias que comprometen al desempefio policial, los
alcances politicos de las relaciones colaborativas empiezan a mostrar complejidades méas

serias.

Desde mediados del siglo 19, la historia de la cooperacion policial internacional revela como
la profundizacion de lo politico en sus vinculos con el desempefio colaborativo en el control
del delito transnacional, a veces ha lucido paradéjicamente. Mas all& del desarrollo histérico
que este tipo de cooperacion tuvo en Europa y en Estados Unidos, el caso referido a la
cooperacion policial binacional entre Ecuador y Colombia con respecto a la represion del
narcotrafico es una muestra interesante, cuando esta relacién colaborativa fue puesta a prueba
dentro una escalada de tensiones politicas entre los gobiernos de ambos paises,

especificamente entre los afios 2007 al 2017.

La gestion simultanea de las actividades de persecucion al trafico de drogas que realizaron los
cuerpos policiales de ambos paises, aun ante la ruptura de las relaciones diplomaéticas ocurrida
en marzo del 2008, y la reconstruccion progresiva de tales vinculos desde los ultimos meses
del 2009, son un laboratorio de observacion del comportamiento colaborativo policial que
esta investigacion ha aprovechado para encontrar elementos que explican lo que a simple vista
parece un contrasentido: mientras que los gobernantes rompen completamente sus relaciones

bilaterales, ¢seria posible mantener la cooperacion policial bilateral, y coémo lo harian?

A partir de esa inquietud se ha orientado en forma teérica y metodoldgica este trabajo de
investigacion. Se trata de entender qué paso con las relaciones entre ambos cuerpos policiales,
y como los distintos niveles o planos de la presion politica tuvieron repercusion en ella
durante el periodo sefialado. Para esto, se ha profundizado el estudio simultaneo de las
relaciones politicas y policiales tratando de encontrar en que evolucionaron de forma paralela

y los resultados que se produjeron.



Relevancia del tema de investigacion

Advertir que los vinculos colaborativos entre la Policia Nacional del Ecuador y Colombia no
mostraron un gran deterioro mientras duraron las tensiones diplomaticas, puede parecer una
particularidad poco relevante. Pero examinar en detalle que la disposicion de cooperacion
policial parecia no estar afectada, y que ademéas se mantenia a través de algunos canales
informales, aun después de la agresion militar cometida por Colombia en el territorio

ecuatoriano, luce como un contrasentido.

La respuesta ayuda a definir una nueva perspectiva de analisis acerca del control policial del
delito transnacional, que a pesar de que en este caso esta referido de manera exclusiva al
trafico internacional de drogas, podria extenderse a otras areas de la cooperacion entre
organismos policiales de paises distintos. Esto puede ser visto como una ruta estratégica de
politicas publicas en respuesta a la transferencia del conocimiento delictivo acumulado, o
know-how que el narcotréfico ha ido permeando hacia otras actividades delictivas
transnacionales. Pero es importante aclarar para qué tipo de delitos transnacionales es posible
esperar qué, la cooperacion policial se eleve por encima de los intereses politicos, y como

funciona esta selectividad en el control policial de la delincuencia transnacional.

La represion al tréfico internacional de drogas no podria ser vista como el simple producto de
una iniciativa de cooperacion policial bilateral. Como delito, el narcotrafico es una expresién
del crimen organizado tan compleja como sofisticada, por eso las respuestas internacionales
revisten una complejidad proporcional a esa modalidad de delincuencia transnacional. Por
ello, en la actualidad no puede soslayarse que la represién policial al narcotrafico ha adquirido
un caracter de presunto compromiso internacional que abre posibilidades de investigacion

interesantes para la disciplina de las Relaciones Internacionales.

Es importante tener en cuenta las condiciones de interdependencia existentes entre los paises,
de las cuales surgen ciertas formaciones internacionales que luego muestran alineacion para
dar respuestas policiales al trafico internacional de drogas. La literatura académica
encuadrada en la corriente teorica neoliberalista institucional ha sido prolifica para explicar
como las condiciones de interdependencia y la necesidad de gobernanza en multiples
aspectos, han impulsado en forma subsecuente a la produccion de cooperacién internacional.
Sin embargo, en asuntos de seguridad el problema puede Illegar mucho mas alla de los

elementos que promueven las relaciones colaborativas convencionales.



El proceso de segurizacion del trafico de drogas y la identificacion de sistemas regionales
conformados por grupos de paises en cuyos territorios se ejecutan tareas relacionadas con
narcoticos, introducen el problema de los complejos de seguridad como un telén de fondo que
explica a la cooperacion policial internacional tutelada por un tercer pais que se presenta
como potencia global o regional. Ecuador y Colombia frente a Estados Unidos como potencia
regional y global, y de cara a la represion global del narcotréfico, son un buen caso para
observar como un complejo de seguridad tiene la posibilidad de guiar el comportamiento
internacional de los Estados mas alla de los lineamientos de politica exterior que sus
representantes adopten con respecto a los vinculos bilaterales. Esto significa que los patrones
de amistad/enemistad son una condicion importante para resolver problemas comunes que

quizas los afectan de igual, o de diferente manera.

Examinar cdmo los vinculos de cooperacion entre organismos de policia de paises distintos,
pero con responsabilidades homologadas de manera global en la represion al tréfico de
drogas, logran aislarse de los centros politicos en momentos de tension con otros Estados,
abre posibilidades de indagacién acerca del desarrollo burocratico de algunas estructuras
creadas para racionalizar el ejercicio del poder politico generando espacios de gestion
autonémica, que en este caso corresponden al desempefio policial frente a delitos complejos
con alcance transnacional. En el caso estudiado, se pone de manifiesto cémo el desarrollo
organizacional de la Policia Nacional tanto de Ecuador como de Colombia tiene rasgos
equiparables con una clara correspondencia con el modelo de autonomia burocratica de Max
Weber.

Planteamiento metodoldgico

En esta investigacion se parte de la hipétesis de que si es posible establecer y conservar
canales de cooperacidn policial entre paises que mantienen controversias politicas e
ideoldgicas, sean estas transitorias o permanentes. Desde las primeras iniciativas para
concordar el desemperfio del control de delito transfronterizo que surgieron en Europay en
Estados Unidos durante la segunda mitad del siglo 19 y primera del siglo 20, la historia
registro frecuentes altibajos en las relaciones policiales colaborativas. Estas experiencias
pusieron a disposicion un cumulo de elementos que han servido de base para explicar la
posibilidad de juegos simultaneos entre el conflicto y la cooperacién, entre la politica exterior

y el control del delito transnacional.



El caso seleccionado para confrontar al enfoque hipotético mencionado, muestra como
Ecuador y Colombia vivieron entre los afios 2007 y 2017 momentos &lgidos de tension al
igual que oportunidades de conveniencia. No obstante, la cooperacion policial para la
represion del trafico internacional de drogas ilicitas parecia marchar por un canal marginal
que permitio obtener resultados que en apariencia fueron independientes entre si, pero que en
la practica solo seria posible explicarlos bajo una presunta estrategia de complementariedad

de esfuerzos entre ambos cuerpos policiales.

De tal modo que la pregunta central que guia el desarrollo de esta investigacion es la
siguiente: ¢ Como se explica que la cooperacion policial bilateral para la represion del trafico
de drogas entre Ecuador y Colombia, se haya mantenido aun en condiciones de tension

politica, en el periodo 2007- 2017?

A partir de la pregunta principal se deriva la importancia de responder a las siguientes
interrogantes:

e /Cdomo es posible configurar una separacion entre la cooperacion policial bilateral y
los centros politicos del Estado, para mantener relaciones colaborativas en la
persecucién al narcotrafico?

e ;Qué relevancia tuvieron los acuerdos formales de cooperacion bilateral entre
Ecuador y Colombia luego de la cesacién de tensiones politico-diplomaticas, para la
relacion policial colaborativa entre ambos Estados en cuanto a la obtencién de
resultados en la represion contra el narcotrafico?

e ;De qué manera afecta a la cooperacion policial bilateral entre Ecuador y Colombia,
el desempefio al interior de un régimen global de prohibicion del trafico de drogas, y

dentro de un complejo regional de seguridad controlado por Estados Unidos?

La investigacion se apoya en un disefio metodolégico cualitativo, aunque se haya recurrido a
algunos datos estadisticos registrados por la Policia Nacional del Ecuador y de Colombia para
complementar los rasgos identificados en el andlisis. La investigacion cualitativa ha sido
aplicada a través de la recopilacion de la informacidn de conocimiento puablico en medios de
comunicacion masiva, para la divulgacion periodistica de la forma como se desarrollaron los
eventos que marcaron la relacion entre Ecuador y Colombia durante el periodo de tiempo
definido.



Estas informaciones fueron organizadas secuencialmente para construir el caso de estudio, y
luego analizar y explicar los acontecimientos bajo los lentes conceptuales de las teorias de
interdependencia, de segurizacion y complejos de seguridad, y por ultimo de la autonomia
burocratica. La recoleccién de las informaciones que contribuyen a perfilar el caso de estudio
Ileva dos aspectos: una, politica, que refleja el comportamiento diplomatico de los Estados; y
la otra, policial, que registra el comportamiento cooperativo de los organismos policiales.

Los hechos politico-diplomaticos del proceso vivido entre los afios 2007 y 2017 han sido
reseflados y organizados a partir de las informaciones de prensa que fueron publicadas en el
momento correspondiente. En cambio, los elementos del comportamiento cooperativo en la
represion contra el narcotrafico, han sido obtenidos de los reportes estadisticos producidos a
partir de la activacion de los mecanismos de cooperacion posteriores a la reanudacion de las
relaciones diplomaticas. Antes del afio 2010 no existieron procedimientos para el registro de
datos relacionados con la cooperacion, y por tal razén persisten algunas dificultades
importantes con respecto al acceso a la informacion. Esto ha sido subsanado a través de la
incorporacion directa de las valoraciones profesionales de la autora de la tesis, como resultado
de mi experiencia laboral durante catorce afios de servicio como Oficial de la Policia Nacional

de Ecuador.

Estructura de la tesis

La organizacion del marco teorico para la presente investigacion de tal manera que provea
herramientas conceptuales idoneas para analizar la permanencia de vinculos de cooperacion
policial Gtiles dentro del control de la delincuencia trasnacional, exige estructurar un conjunto
tedrico “interoperable”, segun palabras de Barry Buzan y Ole Waver (2003), porque el
problema de investigacion presenta complejidades que insintan dificultades irreductibles para
la investigacion. Esa interoperabilidad esta representada en puentes que conectan perspectivas
pertenecientes a mas de una corriente tedrica, con lo que se derrumban las presuntas
incompatibilidades de conceptos, y se promueve la complementariedad en favor de la

comprension ecléctica e integral del problema.

Primero se revisa en forma sucinta la literatura académica que por tradicion relaciona a la
cooperacion internacional con los vinculos de interdependencia. Esto trae consigo algunos
elementos que alertan sobre la trascendencia que tiene la complejidad con respecto a la toma

de decisiones y a la modificacion de politicas publicas capaces de causar algin efecto en otros
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actores internacionales. Pero como es de esperarse, la revision tedrica central se orienta hacia
la cooperacion de seguridad, y dentro de ella se categoriza a la cooperacion policial

internacional.

Sobre este particular se ha empleado un conjunto de teorias conformado por la segurizacién
(Ole Wever 1995) y los complejos de seguridad (Barry Buzan 1991). Luego se revisa la
teoria de los regimenes internacionales, como un tipo de respuesta a la necesidad de
gobernanza internacional basada en formas de alineacion cooperativa (Keohane y Nye Jr.
1988; Krasner 1982; Keohane 1982; Jervis 1982). Después se trae a colacion la perspectiva de
los regimenes globales de prohibicion expuesta por Ethan Nadelmann (2008), para explicar
como se implementa el control social internacional sobre actividades determinadas por
algunos actores con mucho poder. La figura mas especifica que guarda estrecha relacién con
eventos operativos entre los regimenes internacionales de prohibicion y la implementacion del
control policial internacional inspirados en las prohibiciones globales, ha sido puesta en
escena por Peter Andreas y Ethan Nadelmann (2006) asi se logra una comprension del

proceso de politizacidn de los asuntos delictivos a nivel global.

Para completar el anlisis interpretativo del caso de estudio se ha tomado un planteamiento
tedrico que en cierto modo es ajeno a los conceptos conocidos en la disciplina de las
Relaciones Internacionales, porque proviene de la sociologia comprensiva de Max Weber.
Este recurso ha sido Gtil para explicar como el control de la delincuencia transnacional puede
quedar al margen de las tensiones politicas suscitadas en las relaciones diplomaticas entre los
Estados en conflicto. Para ello, se ha tomado la aplicacion elaborada por Michael Deflem
(2000) a través del modelo propuesto por Weber para simbolizar la creacién de estructuras

especializadas para racionalizar el ejercicio del poder estatal.

Esta perspectiva encaja en la valoracién que mas adelante tendra que realizarse para
determinar los alcances de autonomia que los cuerpos policiales requieren al enfrentar un
problema complejo como el narcotréfico, se destaca que las dificultades politicas entre los
Estados siempre estuvieron presentes, pero aun asi hubo motivos que colocaron a la necesidad
de cooperar en la persecucion de la delincuencia a través de las fronteras de los paises por
encima de las diferencias politicas. Esto es un asunto de complejidad innegable, para advertir
el peligro de caer en error al pretender igualar casos y contextualizarlos bajo circunstancias

distintas.



Luego del examen de las iniciativas de creacion de la Comision Internacional de Policia
Judicial (INTERPOL) y sus antecedentes, se cierra con un recorrido acerca de la forma como
se construyo la criminalizacion de la produccion y comercio internacional de las drogas
prohibidas, hasta llegar a constituir un régimen global de prohibicidn con un alto contenido de
funciones de control que son gestionadas principalmente por los Estados Unidos de
Norteamérica, pero admitidos de manera incuestionable por casi todos los paises del mundo.

El desarrollo metodologico lleva a confrontar las dos lineas secuenciales de eventos que
componen el caso de estudio, las cuales son examinadas para obtener respuestas a las
preguntas de investigacion presentadas. Para orientar las conclusiones, se busca obtener
inferencias basadas en las posibles variaciones de resultados policiales que los eventos
politicos evidenciados hayan causado. Entre las variables que describen el comportamiento de
los Estados frente al rendimiento de la cooperacién policial internacional se tienen en cuenta
al entendimiento de los patrones amistad/enemistad entre los representantes politicos de cada
Estado, y el nivel de distanciamiento del centro politico que los organismos policiales han
adquirido como efecto de la autonomia burocratica desarrollada para enfrentar las variadas

formas de delincuencia transnacional.



Capitulo 1. Aproximacion tedrica a la cooperacion policial internacional

El objetivo de este capitulo es introducir el problema de investigacion dentro de un contexto
teorico delimitado que funcione como apoyo analitico para entender el caso de estudio,
buscando conectar los conceptos con la realidad estudiada y producir explicaciones
consistentes con los datos empiricos presentados.

Para comprender como fue posible mantener la cooperacion policial bilateral entre Ecuador y
Colombia en la represion de las operaciones del narcotrafico, a pesar de las confrontaciones
que los representantes politicos de ambos Estados mantuvieron en asuntos de politica exterior
entre los afios 2007 y 2017, en primer lugar se acude a los conceptos de cooperacion,
segurizacion y autonomia burocrética con el fin de lograr la comprension de los procesos
sociales y politicos que han determinado la interaccion cooperativa establecida por los
organismos policiales de ambos paises.

La cooperacion policial internacional es analizada a partir de la naturaleza de la funcion
policial en los Estados modernos, y de la validez que tiene como pivote para apoyar y
equilibrar algunos vinculos internacionales. También se dedica al estudio de los escenarios de
control policial internacional que han prevalecido desde el punto de vista historico: la
represion a las actividades delictivas transnacionales, y el seguimiento a las disidencias
politicas. Por Gltimo, se revisa el supuesto de la autonomia burocratica presentado por Max
Weber para explicar la transformacion de los organismos policiales hasta ocuparse en forma
exclusiva de la contencion y control de la delincuencia y el mantenimiento del orden publico,
y con ello crear las condiciones que facilitarian vinculos cooperativos con sus homdélogos en

paises vecinos.

1.1 La cooperacién internacional y la interdependencia

La interdependencia compleja es una teoria que explica el comportamiento dindmico de los
actores internacionales a partir de ciertas variables que confluyen de manera recurrente como
patrones de interaccion méas o menos generales (Keohane y Nye Jr. 1988), y ademas ofrece la
posibilidad de razonar sobre acontecimientos que ocurren dentro de los regimenes
internacionales como estructuras conformadas para hacer frente a problemas y cambios de

politicas que afectan a otros paises (Ruggie 1975; Haas 1980).



La investigacion que explica la produccién de cooperacion internacional ha permanecido
durante décadas en un lugar preferencial dentro de los temas claves del institucionalismo
neoliberal (Haas 1980; Keohane 1982; Axelrod y Keohane 1985; Keohane 1988; Kratochwil
1989). Entre los supuestos mas relevantes se encuentra la presuncion de que los individuos y
los Estados tienen la capacidad de resolver sus dificultades por medio de acciones colectivas,
a través de cierta racionalidad basada en la obtencion de ventajas y beneficios, lo cual se
fundamenta en una avanzada division internacional del trabajo que impulsa relaciones de
interdependencia (Hay 2002, 22).

La interdependencia de dos 0 més paises es un espacio estratégico que posibilita los juegos
cooperativos (cooperacion, intercambio) y los no cooperativos (conflicto, competencia). Ellos
se diferencian a partir de la posibilidad de que los participantes puedan o no establecer
acuerdos de comportamiento que sean vinculantes (Nisbet 1982, 64; Antelo Suérez 2019, 2).
A primera vista, esto hace suponer que Ecuador y Colombia han podido conducir en forma
paralela y simultdnea dos juegos estratégicos, uno “no cooperativo” (relaciones politicas
bilaterales) y otro “cooperativo” (vinculos de cooperacion policial) entre los afios 2007 y

2017.

La cooperacion se convierte en algo necesario ante el reconocimiento de los elevados costos
gue debe asumir un Estado que pretenda actuar por si solo en el escenario internacional, o
tratando de negociar en un tema exclusivo (Haas 1980, 357). Esto ayuda a entender por qué
las relaciones interestatales nunca tienen un asunto Gnico sobre el cual procuran cooperar, y
por ello gestionan paquetes de asuntos para negociar vinculos colaborativos en mejores
condiciones. De manera que las relaciones colaborativas en materia policial pueden quedar
tanto afectadas como beneficiadas, de modo directo o indirecto, por el resultado de gestion de
otro tipo de problemas comunes entre paises vecinos como Ecuador y Colombia. Esto permite
separar los canales de relacionamiento, y quizas en uno prevalezca la hostilidad mientras en el

otro se mantienen en actitud amigable.

No siempre los Estados logran alinearse con facilidad para cooperar solo por el
convencimiento de que es lo mejor que pueden hacer, o porque se sospecha que eso es lo que
traerd mayores beneficios. Esto nace en la hipétesis racionalista heredada de la economia
neoclasica que reduce la motivacién del ser humano, y por ende del Estado, a la

maximizacion de beneficios como producto de la transaccion social. En el caso de las



relaciones interestatales y haciendo referencia a las perspectivas tedricas realistas, esa
suposicion se representa en la acumulacion de poder y capacidades por parte de los Estados
mas fuertes para imponer sus intereses, y se traduce en los conceptos claves de “poder
politico” para el realismo clasico y de “balance de poder” para el realismo estructural (Hay

2002, 19, 21).

La cooperacién presupone compromisos, no solo por medio de tratos para “dar” o “hacer”,
sino también para “no hacer”. Esto implica una reduccion de opciones politicas para quienes
toman decisiones tanto en forma expresa como tacita (North 1993, 13). Cooperar puede
entenderse como un esfuerzo por respetar las “reglas del juego”, pero estas reglas solo se
cumplen a través de actos de “dar”, “hacer” o “no hacer”, y por tal razon la cooperacion
institucionalizada representa un equilibrio que da incentivo a la conveniencia de buscar
soluciones orientadas por la coexistencia pacifica. Cooperar también implica que cada actor
adapte o adecuUe sus politicas a las preferencias preexistentes de los otros para lograr armonia

y/o reducir la discordia originada por las diferencias (Keohane 1988, 74).

Dentro de la disciplina de Relaciones Internacionales, tal armonia se traduce como
“gobernanza” y su estabilizacion es el objetivo de muchas decisiones e iniciativas presentes
en la gestion de los vinculos interestatales. En consecuencia, hace suponer que la
incertidumbre derivada del sistema mundial anarquico y desequilibrado por las diferencias
politicas, que solo podria ser atenuado por medio de la gobernanza, impulsa la necesidad de

cooperacion internacional.

Sin embargo, ¢por qué deberia esperarse cooperacion entre paises en discordia? Es muy
frecuente observar que cuando una iniciativa internacional —sea bilateral, o multilateral- no
Ilega a feliz término, el fracaso sea atribuido a un presunto contrasentido en los objetivos que
cada actor lleva al espacio de negociacién. Esto se apoya en la ldgica realista de la
“maximizacion de beneficios”, pero existe otra posibilidad basada en la “aversion al riesgo”
que ha sido tomada de los trabajos de Daniel Kahneman y Amos Tversky (1979), con una
clara inclinacion hacia la tradicion tedrica constructivista. Esta misma hipotesis fue luego
aplicada en Relaciones Internacionales por Jack S. Levy (1996).

La racionalidad para la cooperacion puede ser alternativa. Puede explicar por qué aun en
condiciones de discordia se puede obtener cooperacion, y por qué entre paises amigos no se

Ilega a acuerdos a pesar de que haya existido una trayectoria historica de convivencia
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armoniosa. Levy (1996) argumento que la analitica de la toma de decisiones politicas no
siempre es lineal. Esto se debe a que la “teoria de la utilidad esperada” falla en la explicacion
de las respuestas humanas al riesgo, y en eso se alterna con la l6gica de aversion a la pérdida.
La preferencia por una u otra opcién para guiar la toma de decisiones parece responder a un
conjunto de mecanismos cognitivos que Kahneman y Tversky (1974) ya habian identificado y

agrupado como heuristicos y prejuicios que intervienen en la toma de decisiones.

La conjuncion de los beneficios esperados y del temor a la pérdida provee de incertidumbre a
la cooperacion internacional. Todo depende de percepciones que varian entre personas
distintas y diferentes momentos, y ello tiene la capacidad de complejizar el curso de los
acontecimientos. Keohane (1998, 34) present6 un par de elementos explicativos acerca de la
cooperacion dentro de esquemas de interdependencia. Estos elementos son, primero, la
convergencia de intereses nacionales por parte de los actores involucrados, y segundo, la
distribucion de poder existente en la asociacion interestatal. Keohane ofreci6 la posibilidad de
usar la “distribucion de poder” y los “intereses nacionales”, dos conceptos claves

pertenecientes al realismo, para explicar la cooperacion.

Aunque los “intereses compartidos” y la “distribucion de poder” aparecen identificados como
elementos que traen a colacion a la interdependencia como escenario para la cooperacion, en
el afio 1977 Keohane y Nye Jr. ya habian propuesto en Poder e Interdependencia un modelo
explicativo de la compleja interaccion que resulta de la toma de decisiones de politica exterior
que impliquen implementacion, cambio o eliminacién de criterios de vinculacién relacionados
con otros actores estatales. Este modelo que representa a la teoria de la interdependencia
compleja a partir de la conjugacién de las variables de sensibilidad y vulnerabilidad, contiene

un poder explicativo mas directo para las decisiones que se toman.

La interdependencia concede la posibilidad de que actores internacionales hostiles entre si
puedan alinearse en esquemas colaborativos, aun en juegos estratégicos no cooperativos,
como una alternativa que niega el sentido absoluto e irrefutable del beneficio esperado de la
cooperacion, y le da validez a la aversion a las pérdidas como explicacion alterna para los
compromisos tacitos o expresos que se toman dentro de contexto conflictivos y competitivos.
Por ello existe una clara posibilidad de estabilizacion de la cooperacién policial internacional
bajo supuestos que no pertenecen en su totalidad al institucionalismo neoliberal, sino que dan

importancia a la parte subjetiva de la realidad social y se internan en la tradicion
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constructivista. La no-linealidad de las decisiones tomadas en politica internacional, de la cual
hablo Jack Levy (1996), se explica en la variacion contingente de las motivaciones
cooperativas y de las respuestas adaptativas que pueden ser 0 no congruentes con los

objetivos asociativos preestablecidos.

1.2 La cooperacion policial internacional, los complejos de seguridad y los regimenes
internacionales

En forma general la cooperacion policial internacional es vista como una respuesta originada
por patrones de interdependencia, esto significa que cuando algunas formaciones delictivas
extienden sus operaciones en regiones que abarcan los territorios de varios paises, se crea una
necesidad de accidn colectiva que vincula a policias de los Estados afectados para distribuir
las responsabilidades, y lograr el objetivo de gestionar a la amenaza comun. Pero este tipo de
cooperacion puede también tener una base politizada cuando un problema de seguridad
exhibe potencialidad suficiente como para convertirse en un instrumento de influencia de al
menos un Estado, con mayor poder, con respecto a otros de menor capacidad que requieren

apoyo Yy cooperacion.

La percepcion de amenazas con potencial para reducir la capacidad politica de los Estados, y
por lo tanto con disposicidn para causar peligros, brinda motivos para requerir una
gobernanza internacional efectiva que impulse la inhibicion a los agentes amenazantes. En la
disciplina de las Relaciones Internacionales se ha visualizado la reaccion ante este

requerimiento de dos maneras.

Desde una perspectiva muy cercana a la interdependencia compleja, e inscrita en el
neoliberalismo institucional, aparece la teoria de los regimenes internacionales para explicar
los arreglos interestatales “institucionalizados” para establecer normas de comportamiento
colectivo-cooperativo, que incluso llegan a adquirir personalidad propia frente a cada uno de
los Estados que se adhieren a él. Este tipo de solucion ha mostrado su utilidad en diversos
casos para reducir la incertidumbre causada por los problemas que van mas alla de la
seguridad interna de cada Estado.

El otro enfoque esté inscrito en la corriente constructivista, y toma el supuesto de las
percepciones y de la intersubjetividad como bases para la determinacidn de respuestas a la
realidad social. Hasta poco antes del final de la Guerra Fria, la amenaza se localizaba en los

Estados adversarios, y ello respondia a la l6gica politico-ideologica bipolar existente entre
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Estados Unidos y la URSS. Sin embargo, al finalizar la confrontacién Este-Oeste, tanto Ole
Weever (1995) como Barry Buzan (re1991) advirtieron acerca de nuevas posibilidades para la
comprension de los comportamientos seguritarios. Asi configuraron a la segurizaciéon y a los
complejos regionales de seguridad como dos tipos-ideales que marcaron un giro importante
en los Estudios de Seguridad Internacional. Ambos han servido como categorias conceptuales

que facilitan el ordenamiento comprensivo de la realidad.

1.2.1 La segurizacion y los complejos de seguridad

La configuracion de regiones y la aparicion de potencias regionales fue un escenario
novedoso que resulto de la fragmentacion generalizada del eje Este-Oeste ocurrida entre 1989
y 1991, pero esta condicién ya daba sospecha en forma puntual cuando Buzan hablé de
complejos de seguridad en 1983. Lo nuevo fue que durante los afios 90 esto se extendid de
manera gigantesca, por ello al tipo-ideal original se le adjetivd como “regional”, y se le
defini6 como “un conjunto de unidades cuyos procesos principales de segurizaciéon compleja,
desegurizacion, o ambos, estan tan interrelacionados que sus problemas de seguridad no
pueden ser razonablemente analizados ni resueltos en forma separada”, en palabras mas
simples, “los complejos de seguridad son regiones vistas a través del lente de la seguridad”
(Buzan y Waver 2003, 43-44), . El calificativo de “regional” no ha sido determinante de
modo absoluto, porque han existido y siguen existiendo sistemas formados por paises

distantes que mantienen asuntos de seguridad bastante vinculados.

También hubo novedad con la modificacion introducida respecto a la definicion anterior de
“complejo de seguridad” presentada por Buzan, Weaver y de Wilde en 1998. Antes los
elementos que determinaban la posibilidad de los vinculos fueron mencionados como
“percepciones y preocupaciones de seguridad”, y ahora empezarian a ser denominados como
“procesos principales de segurizacion compleja, desegurizacion, o ambos”. También en 2003
se hizo revision de las primeras definiciones de segurizacion (Wever 1995; Buzan, Weever y

de Wilde 1998, 24), por lo cual se especificd en forma méas amplia y consolidada como:

“(...)el proceso discursivo a través del cual dentro de una comunidad politica se construye
una comprension subjetiva para tratar algo como amenaza existencial a un objeto de referencia
valioso, y para hacer un llamado a medidas urgentes y excepcionales con el fin de enfrentar tal
amenaza” (Buzan y Wever 2003, 491).
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Los procesos de segurizacién presentan algunos caracteres que brindan posibilidad
comprensiva para investigar sobre el establecimiento de un esquema de cooperacion policial
internacional que sea mas 0 menos resistente a las eventuales variaciones de la politica
exterior entre los Estados comprometidos. Incluso también facilita el entendimiento acerca de
la presunta politizacion de algn asunto que es de naturaleza distinta para crear ejes

colaborativos policiales transfronterizos que reflejan perfiles asimétricos.

Por otra parte, la configuracion de un complejo de seguridad también incluye elementos en
los cuales pueden subsumirse los rasgos del sistema que funciona entre Ecuador y Colombia
con la participacién de Estados Unidos como potencia regional que organiza la represion
contra el trafico de drogas. Estos elementos no proceden de una corriente teérica Unica, sino
que son el resultado de una sintesis presentada por Buzan y Weever (2003, 40) como base para
un “teoria interoperable” que es compatible con las corrientes principales o maistreams de la

disciplina.

En este sentido los autores resaltan relaciones conceptuales compatibles con el neorrealismo
representadas en la estructura anarquica que le reconocen al sistema internacional y a los
sistemas regionales, y en los cuales las potencias globales y/o regionales tratan de imponer
jerarquias para gestionar el funcionamiento del sistema. También validan el hecho de que los
complejos regionales de seguridad funcionan como subsistemas compensadores en un
escenario global dindmico, fluido y difuso donde se presentan algunas complicadas pugnas
internacionales, lo cual tiene base en el neoliberalismo institucional. Finalmente, plantean que
la formacidn y operacion de ellos depende de patrones de amistad/enemistad, lo cual hace que
dependan también de “las acciones e interpretaciones de los actores, y no sean solo un reflejo

mecanico de la distribucion de poder” (Buzan y Wever 2003, 40; Hay 2002, 21-22).

El patron amistad/enemistad tiene una relevancia especial en este caso porque en el lapso de
tiempo dentro del cual se delimita el caso de estudio, se reflejan cambios importantes que
marcan variaciones de contexto trascendentes para la comprension de la permanencia de la

cooperacion policial internacional en el contexto de tensiones y diferencias con otros Estados.

1.2.2 Los regimenes internacionales
Dentro de la disciplina esta disponible otro concepto que aparecio en los afios 80, que también

suele ser utilizado para estudiar la produccion de gobernanza seguritaria, y por lo tanto la
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cooperacion policial. Se trata de los “regimenes internacionales”, que surgen a partir de la
reunion de voluntades multilaterales para reducir incertidumbres politicas internacionales.
Keohane y Nye Jr. (1988, 18) afirmaron que de la misma forma que la interdependencia entre
paises afecta su comportamiento dentro de la politica mundial, la interdependencia también
queda afectada por acciones —o arreglos— gubernamentales configurados para crear o aceptar
procedimientos, normas o instituciones para ciertas clases de actividades con las cuales los

gobiernos regulan y controlan las relaciones transnacionales e interestatales.

Luego de eso hubo abundancia de definiciones acerca de los regimenes internacionales, unas
utilizando la misma categoria base (Krasner 1982, 186), y otras haciendo variaciones acerca
de la posibilidad que ofrecen estos sistemas internacionales de producir “expectativas
convergentes” (Keohane 1982, 325) y “restricciones de comportamiento” (Jervis 1982, 357).
Es importante apuntar que aunque el auge de la teoria de regimenes internacionales ocurrié en
los afios 80, y que en los afios 90 se empez6 a hablar de segurizacion y de complejos de
seguridad, aun existen pactos institucionales internacionales en cuyo analisis se sigue
aplicando esta formulacion tedrica; tal es el caso de las redes globales establecidas en torno al
transporte maritimo y aéreo, a las telecomunicaciones y conectividad, y al servicio postal
internacional, entre otros (Zacher y Sutton 1996).

El “llamado a medidas urgentes y excepcionales con el fin de enfrentar a la amenaza” (Buzan
y Weever 2003, 491) es un rasgo importante que determina diferencias sustanciales entre
ambos tipos de sistemas internacionales. Aunque el objeto de los regimenes internacionales
esta relacionado con asuntos de seguridad —o de cooperacidn policial internacional—, por lo
general incluyen mecanismos de ejecucion forzosa (enforcement) de los compromisos
adquiridos debido al régimen, es muy probable que la activacién de ellos tenga que pasar por
la burocracia del organismo internacional que administra el régimen, lo cual puede causar
demoras. En cambio, en un complejo de seguridad, es posible que las exhortaciones de
actuacion o la ejecucion forzosa de las obligaciones convenidas se haga en forma mucho mas

directa como consecuencia de la urgencia y la excepcionalidad.
Segun lo antes expuesto, la actuacion policial internacional podria ser analizada de acuerdo

con alguna de las dos categorias mencionadas, como parte de los compromisos pactados en un

régimen internacional, o0 como parte de un complejo de seguridad.
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1.2.3 Los regimenes globales de prohibicion

Ethan Nadelmann present6 una explicacion acerca de otra categoria que explica la
cooperacion internacional relacionada con asuntos delictivos, y la sefiald como “regimenes
globales de prohibicion”. Se trata de un tipo de alineacién interestatal que guarda paralelismos
estrechos con respecto a la segurizacion. Puede decirse que este tipo de formacion es un
hibrido que conserva los aspectos formales de un régimen internacional, y los aspectos

materiales de una segurizacion y en consecuencia de un complejo de seguridad.

Nadelmann (2008, 531) analizé la expansién de las normas penales en el ambito internacional
que establecen prohibiciones de participacion en algunas actividades, tanto a actores estatales
como no estatales. El autor especifico que tales actividades proscritas no adquieren ese
caracter solo en virtud de convenios y tratados celebrados de acuerdo con procedimientos de
derecho internacional, sino que requieren encontrar propositos en principios morales muy
extendidos que no son mas que creencias de variado origen, pero que segun él tienen que

jugar un rol importante en la creacién y evolucién de los regimenes internacionales.

También argumento que los regimenes globales de prohibicion emergen por una variedad de
razones (2008, 531), entre las cuales cuentan las siguientes: (1) la proteccién de los intereses
del Estado, (2) la necesidad de perseguir actividades indeseables, (3) el imperativo de
salvaguardar el orden, la seguridad y la justicia, y (4) la exigencia de refuerzoy
representacion simbdlica de valores, creencias y prejuicios de donde emanan las leyes. Todo
lo enumerado transcurre a través de procesos de criminalizacion doméstica en algunos paises
influyentes, y desde ellos se gestiona en forma politica su aplicacidn extensiva con alcance

regional o global, segun sea el caso.

Criminalizar actividades requiere de construir “convergencias cognitivas” a través de
procesos discursivos que comprometen a actores estatales y no estatales en emprendimientos
moralizantes (Becker 2009, 181), y estos justifican la prohibicion y persecucion de
actividades que se ejecutan en &mbitos transnacionales como la pirateria, la esclavitud, la
falsificacion de monedas, el secuestro de aeronaves, el trafico de personas con fines de

prostitucion, y por supuesto, el trafico internacional de drogas, entre otros.

Convertir un acto o actividad en delito requiere mas que su simple tipificacién penal por la

autoridad legislativa de un Estado, se necesita que tal accion tenga un sentido antijuridico ante
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la sociedad —esto es, la contradiccion entre esa accion y un derecho tutelado por la ley— lo
cual es esencial para criminalizarlo (Ferreira Delgado 1988, 232). Ademas, el
comportamiento tipificado y convertido en delito debe ser capaz de activar mecanismos de
control social que guarden proporcionalidad con la prohibicion penal, y que satisfagan el
sentimiento de rechazo mostrado por una comunidad. Si se pretende que una prohibicion
penal tenga efecto internacional entonces entran en juego otros elementos que le suman algo

de complejidad al emprendimiento.

La convergencia cognitiva mencionada que podria sustentar a la antijuridicidad —o la
comprension subjetiva equivalente en la teoria de la segurizacion— provee de presunta
legitimidad al orden social, juridico y politico custodiado y defendido por la mayoria de los
cuerpos policiales de los paises occidentales. Este puede servir como punto de conexién
tedrica para vincular y proveer la comprension paralela de los regimenes internacionales de
seguridad —o en este caso de los regimenes globales de prohibicion— con los complejos de

seguridad, como mecanismos de produccién de gobernanza de seguridad.

El funcionamiento eficaz de los regimenes globales de prohibicion exige algunas condiciones
objetivas y subjetivas caracterizadas por Nadelmann (2008, 531): (1) la relacion de
correspondencia entre la tipificacion penal de las actividades prohibidas a través de normas
contenidas en tratados internacionales, con las leyes penales de los Estados, (2) la notoriedad
de las reglas y pautas implicitas de comportamiento por parte de actores estatales y no
estatales, lo cual incluye a los esfuerzos policiales tanto unilaterales como colectivos para la
intervencion policial, y (3) la internalizacidn colectiva de principios morales con alcance
internacional argumentados a través de narrativas criminalizadoras que generan mecanismos

de control social que se instalan y hacen caracterizar apremios a la actuacion policial.

1.3 La autonomia burocréatica como un supuesto para la cooperacion policial
internacional

Como se ha mencionado en la seccion anterior, la cooperacion policial internacional supone la
necesidad de que los cuerpos policiales de dos o méas Estados cierren filas estructurando
accion colectiva en torno a un problema delictivo que los afecta por igual. Esto puede ser
explicado a través de la adscripcion a un régimen global de prohibicion que apunte hacia ese
problema comun, pero también a través de un proceso de segurizacion que haya permeado las

relaciones entre los Estados involucrados desde el nivel politico hasta llegar al estrato policial.
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En cualquiera de los dos casos, el resultado esperado es que los organismos policiales se
muevan hacia la creacion de vinculos y acuerdos tacticos y estratégicos con sus iguales en
otros paises. Pero aun queda por resolver la permanencia y la fluidez de la cooperacion
policial internacional que se requiere para que este vinculo sea eficaz ante la delincuencia

transnacional.

Al situar a la policia en el complejo mundo de las relaciones colaborativas interestatales, y
frente a un problema delictivo que con recurrencia muestra su capacidad para gestionar la
logistica internacional de diversos tipos de drogas como mercancias prohibidas, de
administrar formas de violencia criminal desmedidas, y de corromper a funcionarios
administrativos y policiales por doquier, se concluye que las respuestas del Estado deben
colocarse a la altura de tales desafios. Los retos solo podrian tener respuesta a través de un
desarrollo expresado por medio de formas de especializacion de funciones, de diferenciacion
de responsabilidades, y de profesionalizacion de los equipos de trabajo operativo-policial, que
en las dos Gltimas décadas se han ido adquiriendo tanto en Ecuador como en Colombia, y en
consecuencia estos rasgos han generado los espacios de autonomia responsable necesarios

para la toma oportuna de decisiones.

Esto pretende dar explicacion a la complejidad e impredecibilidad de las decisiones politicas
y administrativas que en ocasiones expresan comportamientos no correspondientes con la
l6gica del agenciamiento publico, y ha sido tomada de la corriente neoinstitucionalista de la
ciencia politica. La perspectiva se inscribe en el estudio analitico de la dominacién
burocratica que Max Weber (1922/1997, 716 y ss.) plante6 como instrumento para

puntualizar sobre el funcionamiento racional del Estado moderno.

Adicional a lo anterior, Mathieu Deflem (2000; 2002) argument6 una explicacion basada en la
observacion histdrica acerca de como evoluciond la cooperacion policial en la Confederacion
Germanica y en los Estados Unidos a partir de 1850, contextualizando la evolucion de la
actuacion policial ante los delitos transfronterizos con respecto a la transformacion politica de
los Estados. El autor explico el éxito obtenido en la internacionalizacion de los medios de
coercion policial a través del modelo burocratico de Max Weber para comprender como
funciona la racionalizacion del ejercicio del poder (Deflem 2000, 741-744; Deflem 2002, 3).
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Lo mas importante del aporte de Michael Deflem radica en dos afirmaciones. La primera sirve
para vincular su observacion historica acerca de la evolucion de la cooperacion policial
internacional con el modelo burocratico weberiano, y utilizar a este Gltimo para explicar el
resultado de la primera. Como afirma Deflem (2002, 15), no se requiere demasiada
imaginacion para entender a las instituciones de policia como burocracias, ni para
reconocerlas como elemento interviniente en la racionalizacion del uso del poder del Estado,
dado que constituyen una expresion visible y concreta del monopolio de este sobre los medios

de coercion.

En este sentido, el autor recoge los rasgos de disefio organizacional que Max Weber identificd
en la estructura burocratica disefiada para poner en préactica las politicas decididas por el
Estado (Deflem 2000, 742). Las caracteristicas enumeradas por Weber se sefialan a
continuacidn: (1) los despachos burocraticos estan sujetos a los principios de competencia y
jurisdiccion asignadas en forma previa, (2) los despachos burocréticos estan ordenados de
modo jerarquico, (3) sus actividades estan basadas en documentos escritos y archivados, o
expedientes (4) el equipamiento del funcionario publico esta separado de su propiedad
privada, y sus oficinas estan separadas de su hogar, (5) los despachos burocraticos requieren
que los funcionarios reciban entrenamiento especializado para cumplir sus tareas, (6) el
trabajo burocratico es a tiempo completo y con dedicacion exclusiva, y (7) la gestion de los

despachos burocraticos se rige por reglas de aplicacidn general.

La afirmacion de que la policia se fue transformando hasta convertirse en un aparato
burocratico especializado se evidencio al encontrar la coincidencia de muchos de los
elementos que han sido enumerados, con los que las organizaciones policiales fueron
adquiriendo a medida evolucionaron y que fueron identificados por Max Weber. Y este
desarrollo fue comentado por Michael Deflem (2000, 743) en dos sentidos: primero, un
aspecto funcional que tiene que ver con la responsabilidad que la policia fue asumiendo con
caracter progresivo y exclusivo en el mantenimiento del orden y el control de la delincuencia,
pudiendo recurrir en forma legitima a la fuerza; y segundo, en un aspecto organizacional que
mostrd coincidencia importante con los rasgos de la organizacion burocrética perfilada por
Max Weber.

La segunda afirmacion de Michael Deflem se refiere a dos propuestas hipotéticas por medio

de las cuales intenta explicar como la autonomia burocratica de los érganos del Estado ha sido
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la variable que histéricamente ha impulsado y ha mantenido el funcionamiento de la
cooperacion policial internacional aun en contextos de tension entre los representantes

politicos de los Estados involucrados. Esta propuesta expresa en forma textual lo siguiente:

Propuesta 1: Cuanto mayor sea el grado en que las instituciones policiales nacionales hayan
obtenido una posicién de independencia institucional con respecto a sus respectivos centros
politicos, mayor es la posibilidad de que esas instituciones estén en condiciones de participar

en la cooperacion internacional (Deflem 2002, 21).

En forma de hipotesis el autor convierte a la autonomia burocréatica formal de las instituciones
policiales en una variable independiente que determina la posibilidad de mayores condiciones
para establecer vinculos de cooperacion internacional. Sin embargo, las circunstancias que
ponen en evidencia una mayor o menor independencia institucional y que facilitan el
establecimiento de cooperacion con sus pares en otros Estados, se fundamentan en la
eficiencia organizativa demostrada y en la legitimidad social obtenida. Esto se hace
acompanfar, entre otras cosas, tanto de la percepcion de desempefio profesional como de la
perspectiva que revelan acerca de la gestion del crimen organizado en forma eficaz y
transparente, ademas de la acumulacion de conocimiento y experiencia policial especializada
en esta materia. En sintesis, los actores policiales de otros paises podrian valorar en forma
considerable la confianza que genera una organizacion policial para gestionar en forma

bilateral la coordinacion operativa y el intercambio de informacion.

Luego una segunda propuesta coloca a la confianza en el centro de la anterior, como variable
interviniente o explicativa de la relacién causal entre autonomia burocratica formal y aptitud

para la cooperacidn policial internacional. Su contenido textual es el siguiente:

Propuesta 2: Cuanto mayor sea el grado en que las instituciones policiales nacionales pueden
confiar en un interés organizacional comun para la lucha contra el crimen internacional, mayor
es la posibilidad de que esas instituciones participen en la cooperacion policial internacional
(Deflem 2002, 22).

El interés organizacional que actia como garantia de fiabilidad para crear vinculos
cooperativos esta referido a algunos atributos que guardan relacion estrecha con los rasgos de

disefio organizacional que identific6 Max Weber en las estructuras burocraticas que cumplen
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en forma racional y eficiente la implementacion de las politicas del Estado, y que Mathieu
Deflem sefial6 como caracteristicas de interés organizacional especificos que los jefes
policiales procuran descubrir y evidenciar antes de integrar los esfuerzos de represion de la

delincuencia organizada junto a sus colegas y homologos vecinos (Deflem 2000, 743).

Los atributos que menciona el autor, y que fueron identificados en la observacion histérica de
la cooperacion policial en Alemania y en Estados Unidos actian como requisitos de
confianza, y son los siguientes: (1) burocracias policiales ordenadas jerarquicamente, con una
clara cadena de mando (disciplina); (2) agentes entrenados formalmente con designacion a
tiempo completo (profesionalizacion); (3) distribucién de tareas especializadas (division del
trabajo); (4) acatamiento de reglas y procedimientos establecidos para el trabajo policial

(profesionalismo); y (5) uso de medios técnicamente eficientes (racionalidad de propdsitos).

La garantia de estar coordinando operaciones e intercambiando informacién con
organizaciones policiales disciplinadas y responsables en forma escalonada, profesionalizadas
de manera formal, con especializacion de funciones y tareas, con reglas y procedimientos
transparentes que aseguran profesionalismo, y con racionalidad de propdésitos en sus
actuaciones, crean las condiciones favorables para que la cooperacion policial internacional

funcione en forma exitosa.

21



Capitulo 2. La cooperacion policial internacional y su relevancia en las Relaciones

Internacionales

Los esfuerzos de cooperacion policial son el resultado de una antitesis generada entre la
reaccion social producida por el delito, y la limitacion creada por el concepto de soberania
territorial y las competencias politicas de cada Estado. Por una parte, la persecucion penal de
los actos ilicitos cometidos es una representacion de la subrogacién que ha asumido el Estado
moderno para regular el derecho a la venganza por el dafio causado por una persona a otra, a
través de la creacion legislativa de un catalogo de delitos a los que se adjudica un castigo, y
que por lo tanto son perseguibles. Esto se conoce en el derecho penal como ius puniendi o
“derecho a castigar” (Ferreira Delgado 1988, 18; Roxin 1997, 51; Sosa Chacin 2000, 32), y en
el derecho internacional publico como iurisdictio o “jurisdiccion” (Sahovic y Bishop Jr. 1973,
315), que al final se traduce como la facultad que tiene todo Estado para resolver los
conflictos que se produzcan dentro de sus espacios de competencia o limites politico-

territoriales.

Por la otra parte, el ejercicio eficaz de la soberania politica genera privilegios y obligaciones
internacionales oponibles de modo universal y a todo nivel. Uno de los fueros mas relevantes
es la inviolabilidad de la integridad territorial, que niega en absoluto la posibilidad de que un
Estado pueda ejercer algun poder relacionado con funciones policiales, o de cualquier otro
tipo, en un espacio territorial ajeno. Este impedimento es consecuencia del rasgo
“exclusivista” originado por la soberania que se materializa a través del monopolio para el uso
de la fuerza por parte del Estado en su territorio (Rousseau 1966, 225). En contrapartida, todo
Estado soberano esté obligado a evitar que su soberania sea instrumentalizada para causar
perjuicio en el orden interno de los otros, lo cual representaria un abuso de derecho apoyado

de manera ilegitima en la inmunidad territorial (Diez de Velasco 2007, 420-421).

Esta contradiccion origina problemas para el ejercicio tanto del derecho a castigar como de la
jurisdiccion por parte de cada Estado, y debido a que la policia constituye una parte del
sistema de justicia penal, su funcidn operativa queda obstaculizada. Algunos autores
identifican dos vertientes para analizar esto, la mas comun es la visualizacion de una
dimensién internacional para el control del delito, que parte de un supuesto clave del realismo
clasico que, cuando la delincuencia transnacional es capaz de afectar la seguridad de los

Estados mas fuertes, su control se convierte entonces en una expresion de poder politico
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internacional. Al mismo tiempo, la hipotesis de que la delincuencia organizada transnacional
constituye una externalidad que debe ser resuelta por los Estados afectados mediante accion
cooperativa interestatal, y que ello conduce a la formacidn de regimenes internacionales como
instrumento para organizar la produccion de cooperacion, conduce al empleo de supuestos

tedricos que son propios del institucionalismo neoliberal.

El anélisis del significado que tiene el control del delito para las Relaciones Internacionales ha
sido escaso en comparacion con otras categorias propias de la disciplina (Andreas y
Nadelmann 2006, 4). Desde presunciones tedricas constructivistas se exige entonces
profundizar en como determinadas conductas y actividades se criminalizan con alcance
internacional, y cdmo se construyen creencias y percepciones que motivan la accién
cooperativa policial internacional. Esto va en contrasentido a conceptos de seguridad y poder,
para tomar la orientacion de conceptos como intersubjetividad y de percepciones construidas
acerca de la realidad.

En esta seccion se profundiza la perspectiva constructivista para comprender la respuesta de
los Estados comprometidos en problemas serios causados por formaciones delictivas
transnacionales, e interpretar desde este punto de vista la aparicion e institucionalizacion de la

cooperacion policial internacional.

2.1 Policia y seguridad: la funcién policial en el Estado moderno

Dentro del funcionamiento del Estado, como actor principal de las Relaciones Internacionales
en la tradicion académica realista, la policia no es un concepto metafisico sino un hecho
politico (Bustos Ramirez 1983, 63), y por ello resulta obvio entender que tanto la funcién
policial como la militar son elementos fundamentales para la materializacion de poder del
Estado en dos ambitos seguritarios distintos. Las nociones de “policia” y “seguridad” tienen
un nexo concomitante que hace que todo lo que se habla de una de ellas termine vinculandose
de forma directa a la otra. El concepto que las conecta es el “poder”. Este ultimo esté alli
porqgue le sirve a la sociedad para preservar un orden de cosas que determina la posibilidad de
la convivencia humana. En este caso ambos elementos seran analizados para entender sus

conexiones en el funcionamiento del Estado moderno.

Primero, cuando se revisa el ejercicio de la funcidn policial se observa que prevalece el

interés por actuar dentro de la legalidad, porque la ley es el instrumento que organiza el

23



ejercicio del poder necesario para mantener el orden publico y la paz social, siendo obvio que
la policia tiene que “entender” cuales son los alcances y limitaciones del sistema de valores y
comportamientos que estan representados dentro de tal orden, y que estan bajo su proteccion
en nombre del Estado (Skolnick 2011).

La naturaleza méas notoria de la funcion policial es juridica, aunque como se afirm¢é antes,
también se considera como politica, y a consecuencia de ello es que se reitera que no hay
forma de materializar el orden publico y la paz social en un “Estado de Derecho” sin la
participacion de la policia. En el sentido prosaico del término, se entiende a ésta como un
conglomerado de personas que hacen uso de la fuerza para imponer el cumplimiento de la ley,
pero en verdad la policia es una actividad del Estado ejecutada en forma permanente para
mantener el orden publico por medio de la imposicion de restricciones a los derechos
individuales (Lares Martinez 2008, 239). Por ello se discute en forma recurrente la
inconveniencia de asignar funciones policiales a las fuerzas militares. Esto también le da
sentido al entendimiento institucional de la funcién policial, como un equilibrio entre el

bienestar general y los intereses privados de los particulares.

Cuando se dirige la observacion hacia los problemas generados por formaciones delictivas
transnacionales se desconfigura la légica de la funcion policial en la perspectiva juridica ya
explicada, porque ella solo surte efecto en el ambito doméstico, y surge entonces la necesidad
de explicarla desde una perspectiva politica. En ese momento los limites politico-territoriales
pierden su capacidad de representacion como espacio para ejercicio del poder, y se convierten
en el margen de la impunidad donde un Estado no puede perseguir a quien, dentro de sus
competencias territoriales, ha cometido uno o varios delitos. Pero aun asi se requiere algln

tipo de respuesta que genere en la poblacion la sensacion de estar protegidos por el Estado.

La “seguridad” es el segundo término de la relacion. Esta nocion se mantiene en permanente
controversia, y quizas estara asi por mucho mas tiempo. Siempre que el orden preservado sea
adjetivado como “publico”, entonces la seguridad que lo preserva también ha de ser
“publica”. El problema que ha dado lugar a incontables discusiones doctrinarias radica en la
consideracién de que el orden publico es un patrimonio colectivo, y ademas es algo a lo cual
los ciudadanos tienen derecho, por lo tanto, el Estado estd comprometido en su preservacion a
través de la funcion policial. Desde esta perspectiva, esta actividad tiene que ser asumida

como un “servicio publico”.
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El Estado es un constructo conceptual que facilita el entendimiento representativo de la
organizacion social y politica, y que también suele tener y mostrar una apariencia corporativa
unitaria. En verdad son varias o quizas muchas entidades que al vincularse en forma de
sistema le dan funcionamiento y resultados, pero aun asi su corporeidad siempre aparece
sobreentendida. La necesidad de existencia permanente del Estado como representacion social
y politica es quizés lo que justifica su impulso de autopreservacion, aunque lo primero que

demanda proteccion son las personas gque se encuentran en su espacio de ejercicio de poder.

La comprension del significado que tiene la seguridad en el funcionamiento del Estado es
relevante para la aplicacion de la funcién policial més alla de sus fronteras. Barry Buzan
(1991, 18) problematizé la consideracion conceptual colocando a la “seguridad nacional” en
posicién intermedia dentro de una estructura de vinculacion con otros dos niveles, por un
lado, aparece la seguridad individual y por el otro la seguridad internacional.
Tradicionalmente, la seguridad nacional ha sido entendida como una orientacion que sigue a
los intereses del Estado —no del gobierno, como suele creerse— con un compromiso claro para
la coexistencia segura y confortable de los ciudadanos. Esto no especifica de donde vendran
las amenazas capaces de afectar tal condicién de vida de las personas, o si es que ellas
provienen de causas internas o externas con respecto a las fronteras del Estado. Pero del
mismo modo lo involucra con la responsabilidad de preservar la vida y los derechos de su

poblacion.

También menciond Buzan (1991, 18) que la gestidn de la seguridad desde el Estado tiene una
naturaleza contradictoria implicada por los nexos de interdependencia que existen entre los
tres niveles mencionados (individual, nacional e internacional). Cada nivel puede cifrar
intereses propios concordados 0 no con los otros dos elementos. Pero siempre hay una clara
posibilidad de que en las antipodas de estos niveles germinen las contradicciones que pueden
convertirse en amenazas. De manera que la ambiguiedad ontolédgica prevalece en la idea de
seguridad. El concepto por lo general esta referido a respuestas que se dispensan para
contener las amenazas, y siendo ellas tan cambiantes entonces no resulta facil tratar de

objetivar una definicion.

Richard H. Ullman (1983) resalté la naturaleza subjetiva de la seguridad. Aunque no lo
especificd de forma expresa hizo suponer que los gestores de la seguridad tanto nacional

como internacional son personas que en primer lugar tienen que ser capaces de racionalizar su
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propia seguridad individual, pero que al encontrarse en posicion de representacién en nombre
de entidades politicas —como actores estatales, 0 como actores internacionales— sus calculos
politicos pueden quedar bajo la influencia de juicios que resultan de mecanismos cognitivos,

lo cual tiende a mostrarse bastante subjetivo.

El autor tomo algunas de las afirmaciones de Thomas Hobbes en su obra Leviatan para
argumentar qué tan subjetiva es la nocion de seguridad en cualquiera de sus niveles. Resaltd
que para Hobbes, la seguridad es un valor absoluto que esta ligado de forma estrecha con la
vida, porque a su vez ella también es un valor esencial para el hombre (Ullman 1983, 130). En
esto radica la hipétesis hobbesiana que explica el origen del poder del Estado como una forma
de proporcionar seguridad para la vida frente a los peligros de la anarquia que son capaces de
afectar al hombre en su estado de naturaleza. No obstante, siendo el Estado el Gnico que
puede proteger estos valores, entonces tiene autoridad legitima para apropiarse de cualquier
otro valor a cambio de asegurar la ansiada proteccién, por ejemplo, la libertad o la propiedad,

que también son valores muy importantes para el ser humano.

Para aclarar los problemas que produce tratar de definir la seguridad a partir de las amenazas
al Estado y de las soluciones militares, Ullman invit6 a tomar en cuenta que hay otros valores
para los seres humanos —o “derechos”, para mencionarlos conforme a un Iéxico mas
actualizado— que estan en constante peligro por maltiples razones, y que su afectacion puede

de igual modo desequilibrar el orden de cosas que posibilita la convivencia social.

Manteniendo a la seguridad nacional como elemento central en la estructura que Barry Buzan
(1991) se planteé como modelo para proveer una definicién, Ullman exhort6 también a
repensar acerca de las amenazas analizando el alcance que ellas podrian mostrar. Segun él una

amenaza a la seguridad nacional es,

(...) una accion o secuencia de eventos que (1) amenaza en forma drastica y durante un
periodo de tiempo relativamente breve con la degradacion de la calidad de vida de los
habitantes de un Estado, o (2) amenaza de modo significativo con la reduccién del rango de
opciones de politicas disponibles para el gobierno de un Estado, o para entidades privadas no

gubernamentales (personas, grupos, corporaciones) dentro del Estado (Ullman 1983, 133).
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Tal definicion hace una reduccion importante de la ambigiiedad inherente al concepto de
seguridad, pero al mismo tiempo permite imaginar que tanto los individuos como los Estados
puedan actuar y convertirse de forma reciproca en amenazas. La legalidad y el Estado de
Derecho sirven como constructos para aislar de manera discursiva a la posibilidad de tal

conflicto.

2.2 La naturaleza de los esquemas internacionales de cooperacion policial

El crecimiento y las consecuencias de la delincuencia organizada transnacional son problemas
internacionales que han justificado suficiente produccidn académica sobre las maltiples
modalidades de traficos ilicitos regionales y globales, pero no lo suficiente sobre las
respuestas politicas que han sido disefiadas. También es comun presenciar debates acerca de
las correlaciones planteadas entre la delincuencia organizada internacional y los rasgos de la
modernidad representados en la conexién ubicua y permanente de la vida social, el nuevo
orden mundial, la fluidez en las fronteras, y una permeabilidad de barreras temporales y
espaciales brindada por la revolucion de las comunicaciones y el transporte (Deflem 2002, 2).
Por ello, la globalizacién de la sociedad mundial se tiene como una variable interviniente en

el desarrollo de las actividades ilicitas transnacionales.

Explicar como es posible que los objetivos nacionales de una actuacion policial se proyecten
al ambito internacional exige un tipo de analisis afin a la dimensién internacional de las
actividades de control delictivo; es decir, orientado por el concepto funcionalista de que los
Estados tienen que responder en forma conjunta a los emprendimientos delictivos que
atraviesan fronteras y océanos para lograr sus objetivos. En este punto de vista, por ejemplo,
se incluye a la gran cantidad de teoria que se ha producido para descifrar las claves de
actuacion de las organizaciones terroristas, cuyo propésito original ha sido la administracion
de violencia con fines politicos, aunque en los Gltimos tiempos la distincién de objetivos del
terrorismo internacional con respecto al crimen organizado se ha ido atenuando, y han
empezado a mostrar con reiteracidon una relacion simbiética viable y casi permanente entre

ambas manifestaciones delictivas.

En el caso de la ciberdelincuencia, se sigue discutiendo si esta ha sido o no producto de la
integracion social sincrénica y generalizada que ha facilitado la globalizacién. Pero se ha
descuidado la comprension del “dominio virtual”, que ha expandido en forma incontenible al

espacio social como ambiente en el cual transcurre ahora mucha de la interaccion humana, y
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ello ha abierto la oportunidad a incontables actividades delictivas. En este caso seria
interesante imaginarse el analisis del problema tomando como punto de partida a las
instituciones internacionales que estimulan y diversifican la cooperacion para enfrentar la
delincuencia en espacios virtuales, y no solo visualizarla desde las limitaciones que puede
encontrar la funcion policial en el &mbito cibernético, como una circunstancia que demanda la

cooperacion internacional.

La perspectiva contraria —que procura encontrar el significado que el control del delito tiene
para las Relaciones Internacionales— es mas apropiada para entender qué es lo que estimula la
cooperacion policial internacional. Este tipo de accidn colectiva aparece definida en

Dictionary of Policing (Kernaghan 2008) de la siguiente manera:

La cooperacién policial internacional abarca actividades y estructuras disefiadas para ayudar a
las fuerzas policiales y a las agencias de diferentes Estados, a combatir de manera mas efectiva
a la criminalidad que cruza las fronteras internacionales. Dicha cooperacion también puede
ayudar al desarrollo profesional de la policia en los Estados participantes (Kernaghan 2008,
150).

En este punto se hace necesario enfocarse en el origen de todo el sistema que trabaja
constante e indefinidamente para producir relaciones colaborativas que ayuden a la
persecucion de la delincuencia transnacional. Para ello es necesario apoyarse en algunos

conceptos que han sido tratados por la criminologia.

Como disciplina cientifica, la criminologia ha enfrentado serios cuestionamientos ontolégicos
que la han llevado a repensar su objeto de estudio. El problema se presenta al tomar
conciencia de que los “delitos” tipificados como tal por cada Estado son tan solo constructos
juridicos propios de una sociedad y de un momento historico, por ello lo que es delito en un
lugar del mundo en otro no lo es, y ademas, una conducta que ha estado penalizada por
décadas puede dejar de ser delito con tal solo una decision politico-legislativa. ¢ Como se
estudia algo que no tiene un sustrato ontologico verificable y constante en cualquier momento
y lugar? En conclusién, siendo el derecho penal quien tiene la propiedad sobre el constructo
juridico conocido como “delito”, entonces la criminologia estaria tratando de producir ciencia

sobre un objeto de estudio que no le pertenece.
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Luego de no pocas ni cortas discusiones académicas se produjeron definiciones mas amplias y
versétiles, aunque también més abstractas y con mayor adecuacion para determinar mucho
mejor el objeto de estudio. Una de tales definiciones la caracterizdo como “la aplicacion del
método cientifico al estudio de los fenomenos del control social y la conducta desviada”
(Birkbeck 1988, 49), entendiendo al “control social” como las acciones dirigidas de modo
intencional para definir, divulgar, restringir y prevenir las conductas que son inaceptables para
la sociedad, o que estan prohibidas por normas juridicas; y a la conducta desviada como todos
aquellos comportamientos humanos capaces de crear una reaccion social negativa. El
concepto de control social si facilita incluir en las explicaciones criminolégicas a dos
elementos que son claves para entender la cooperacion policial desde las Relaciones
Internacionales: (1) la naturaleza politico-internacional de la criminalizacion de ciertas
actividades, y (2) el desempefio de la funcion policial en el &mbito internacional como forma

de agenciamiento formal del control social.

La creacion de regimenes internacionales de prohibicion es un acto que se analiza como
expresion de la naturaleza politica de las normas penales, y ademas como un instrumento de
persuasion diplomatica entre Estados. Esto Gltimo explica la relevancia que pueden tener
algunos conceptos propios de la criminologia para analizar la naturaleza del control delictivo

transnacional y la cooperacion policial internacional.

La dindmica de produccidon e implantacion de tales preceptos es mucho mas que un simple
asunto perteneciente al derecho internacional. La ausencia de un suprapoder con “autoridad
legitima” para imponer cumplimientos mediante coercion dificulta las explicaciones juridicas
a estos procesos. En verdad, no hay mucho estudio acerca de la forma como estas normas
emergen, evolucionan y se expanden en la sociedad internacional a partir de procesos de
naturaleza politica (Nadelmann 2008, 531), aunque si abundan los argumentos explicativos
normativistas basados en juicios expresados a través de relaciones de imputacién valorativa

que se estructuran a partir del “deber ser”.

De modo que como ha sido explicado en las secciones anteriores, la discusion se desarrolla
entre dos perspectivas. La primera argumenta que los problemas generados en el control
policial de la delincuencia transfronteriza determinan la necesidad de cooperacion
internacional, e impulsan la formacion de estructuras asociativas para institucionalizar

relaciones de colaboracion, por ejemplo, los regimenes internacionales. La segunda explica

29



que son los centros de poder mundial quienes a través de la influencia politica promueven
iniciativas de cooperacion para la persecucién penal de ciertas actividades delictivas, y
alrededor de tal emprendimiento se distribuyen las cargas operativas y se estructuran
mecanismos de intercambio de beneficios, por ejemplo, a través de procesos de segurizacion

de actividades.

Los regimenes internacionales de prohibicion institucionalizan restricciones de participacion
de entes estatales y no estatales en determinadas actividades (Nadelmann 2008, 531), a través
de procesos de criminalizacion de conductas que justifican la activacién del sistema de
justicia penal, y por lo tanto demandan la intervencién policial. Para convertir un acto o
actividad en delito se requiere mas que su simple tipificacion penal por la autoridad legislativa
de un Estado, se necesita que tal accion tenga un sentido antijuridico ante la sociedad —esto es,
la contradiccion entre una accion o actividad, y un derecho tutelado por la ley— lo cual es
esencial para constituirlo como tal (Ferreira Delgado 1988, 232), ademas el comportamiento
criminalizado debe ser capaz de activar mecanismos de control social que guarden
proporcionalidad con la prohibicion penal, y que satisfagan el sentimiento de rechazo
mostrado por una comunidad. Si se pretende que la prohibicion tenga efecto internacional

entonces entran en juego elementos que le suman algo de complejidad al emprendimiento.

Las prohibiciones globales, como el trafico de personas, la esclavitud, la matanza de animales
en peligro de extincidn, el trafico de drogas, la tortura y el trato cruel a personas que se
encuentran detenidas, el trafico de piezas arqueoldgicas, el secuestro y los atentados en
aeronaves, etcétera, estan proscritos en casi todos los paises del mundo con penas de variada
gravedad. Nadelmann (2008, 531) identifico que esta condicidn junto a una gran campafa
mundial de “proselitismo moral” son indispensables para que tales actividades queden
criminalizadas en el &mbito internacional, y que por lo tanto, puedan fundamentar acciones de
cooperacidn policial como agenciamiento de control social a escala internacional a través de

regimenes globales de prohibicién.

La relevancia que tiene la comparacion analitica de los esquemas de cooperacion policial
segun los tipos de asociaciones colaborativas —regimenes, segurizacion, o prohibicion global—
expuestas en los parrafos anteriores radica en la orientacion del orden del sistema, si es
ascendente o descendente. En el caso de los regimenes internacionales de tipo convencional,

la ordenacion o estandarizacion se mantiene de manera mas o menos horizontal a través los
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organismos encargados de gestionar la institucionalizacion de la cooperacion, como resultado
de una distribucion relativamente simétrica. En cambio, en la segurizacion y en los regimenes
globales de prohibicion, por efecto de la distribucion asimétrica de poder, la estandarizacion

es vertical y descendente desde los Estados mas influyentes hacia los de menos.

2.3 La evolucion histérica de la cooperacion policial internacional

El relato acerca del origen y evolucion de la cooperacion policial internacional ha sido
determinado por algunos autores a través de hitos mas o menos comunes que acontecieron en
forma simulténea tanto en Europa como en los Estados Unidos (Deflem 2000; Deflem 2002;
Andreas y Nadelmann 2006; Gerspacher 2008). Estos hitos o eventos se han definido en dos
escenarios politicos caracterizados por limitaciones derivadas de la soberania territorial en
cuanto al ejercicio del poder a través de la policia, y ellos de alguna manera contribuyeron con
el proceso de consolidacion del Estado-nacion tanto en Europa como en América del Norte.
Los periodos historicos delimitados por los autores son: (1) desde 1850 mas o menos, hasta la
Primera Guerra Mundial; (2) el periodo entre guerras; y (3) desde la finalizacion de la

Segunda Guerra Mundial hasta la actualidad.

El escenario estadounidense sefialado por Peter Andreas y Ethan Nadelmann (2006, 3) se
refiere al desafio representado por el control del crimen y la aprehension de los delincuentes a
través de los espacios politico-territoriales de los diversos Estados miembros de la union, y
mencionan de manera anecdoética que estas limitaciones eran tan severas que fueron
aprovechadas por delincuentes muy famosos en los Estados Unidos, hasta que surgi6 la

aplicacion de leyes penales interestatales.

El otro escenario tuvo lugar Europa cuando estuvo afectada por una gran agitacion politica a
partir de 1848. En 1851 se fundé la Union de Policias de la Confederacion Germénica para
intercambiar informacién sobre movimientos politicos y disidentes militantes del anarquismo
que eran considerados enemigos del Estado (Gerspacher 2008, 171). En este tltimo caso el
interés era el aseguramiento de la estabilidad politica, aunque en el escenario anterior parecia

ser la imposicion del cumplimiento de la ley y el orden publico.

2.3.1 La cooperacidn policial antes de la Primera Guerra Mundial
La experiencia germanica ayudd a descubrir que el fortalecimiento de capacidades policiales

representaba una oportunidad de liderazgo dentro del grupo de Estados que se agrupaban en la

31



Confederacion, de manera que los Estados que dispusieran de mayor experticia y eficacia
ofrecerian ayuda a los que mostraban menos fortaleza. En los EEUU los lideres politicos
tardaron un poco mas en descifrar el rol que la experticia policial jugaria en su politica
exterior. La policia alemana tuvo un desempefio mas inclinado al interés politico, y por ello el
desarrollo fue més autocratico y tendencioso, mientras que las organizaciones policiales
estadounidenses operaron sus funciones orientadas solo por los asuntos delictivos comunes,
“observando” las ideas liberales-democraticas declaradas por el gobierno de la nacion
(Deflem 2002, 39).

Sin embargo, se vio como rasgo comun el rol que cumplié la policia en el desarrollo y la
consolidacién del Estado-nacion como unidad politica moderna, tanto en el caso de Alemania
como en el de los Estados Unidos. La participacion en las iniciativas de cooperacion policial
interestatal era el resultado de habilitaciones protocolares especiales generadas en forma
eventual (ad hoc), porque en la segunda mitad del siglo diecinueve era casi inconcebible el
planteamiento de compromisos que afectaran de manera formal y permanente las
competencias de soberania territorial debido a los fuertes antagonismos politicos y a algunos

nacionalismos recalcitrantes, especialmente entre Francia y Alemania.

El Primer Congreso Internacional de Policia Judicial fue convocado para celebrarse en 1914
con sede en Monaco, y reunid a los mas notables jefes policiales europeos para plantearse
soluciones a los problemas de aplicacion de la ley que aparecian con los delincuentes que
operaban en varios paises. Se tom6 como punto de inflexion la complejidad juridica surgida a
raiz del hurto de las joyas imperiales austriacas y su posterior hallazgo en otro pais ocurrido el
afio 1913, ya que no existian previsiones adecuadas ni antecedentes de armonizacién de
protocolos para proceder con la restitucion de los bienes y la extradicion de los delincuentes
(Gerspacher 2009, 174). Este evento gestd la creacion de los esquemas permanentes de
cooperacidn policial internacional que originaron la Comision Internacional de Policia
Judicial (INTERPOL). A finales del siglo 19, los principales delitos transfronterizos que se
registraban eran el contrabando, el trafico de esclavos blancos y la falsificacion de especies
monetarias. Y fueron las iniciativas sobre esta Gltima lo que méas impulsé la cooperacion

policial entre las agencias policiales de la época.
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2.3.2 La cooperacion policial en el periodo entre guerras

La Primera Guerra Mundial detuvo las iniciativas de cooperacion policial internacional.
Deflem (2000, 752) atribuye el fracaso de la conferencia celebrada en Monaco, no solo por la
situacion de conflagracion que vivio Europa entre 1914 y 1918, sino a que el evento fue
convocado por el Principe Alberto | de Mdnaco debido a una presunta intencion de
aprovecharlo para exponer la imagen internacional de su principado, que ya empezaba a
despertar interés por la riqueza de sus habitantes, y para asegurarse respuestas policiales
oportunas a los delitos cometidos en su pequefiisimo territorio que conllevaban fugas

inmediatas de los delincuentes a los paises vecinos.

Deflem afirma que el proceso de burocratizacién y autonomia operativa de las corporaciones
policiales no se habia desarrollado lo suficiente como para crear lazos de cooperacion estrecha
entre jefes policiales, lo cual terminaria ocurriendo pocos afios después. En 1914, los
delegados alemanes objetaron en el pleno que la conferencia no parecia tener como finalidad
instituir una red de trabajo cooperativo entre los cuerpos policiales preservando sus rasgos
nacionales propios, sino crear una policia supranacional. Al parecer estas apreciaciones
surgieron como consecuencia de la asistencia de numerosos representantes politicos de los
Estados participantes y sus diplomaticos, lo cual entorpeci6é de manera absoluta a cualquier

entendimiento cooperativo de los jefes policiales.

Es muy importante considerar la hip6tesis de Mathieu Deflem (2000; 2002) con respecto al
fracaso del Primer Congreso Internacional de Policia Judicial de 1914. Su explicacion
introduce al desarrollo burocratico y a la concesién de autonomia operativa y administrativa
de la policia como variables intervinientes en la configuracion de sistemas permanentes y

eficientes de cooperacion policial internacional.

No obstante, la iniciativa de 1914 fue revivida en 1923 cuando el Dr. Johann Schober, al
momento comisionado de policia en Viena, convocé en calidad de anfitrién al Congreso
Internacional de Policia Judicial. Este evento atrajo la asistencia de 131 delegados que eran
jefes policiales casi todos, y no funcionarios politicos, y con ello se evidencid que el concepto
de autonomia operativa y administrativa se estaba imponiendo. Esta reunion fue el embrion de
constitucion de la Comision Internacional de Policia Judicial (INTERPOL) con sede en
Viena. Esta organizacién empezé funcionando como una agrupacion formal de comisionados

de policia de casi todos los paises del mundo, al amparo de un convenio internacional firmado
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para facilitar extradiciones e intercambiar determinadas informaciones relacionadas con

actividades delictivas.

Al iniciarse la Segunda Guerra Mundial toda cooperacion policial se obstaculizo por las
aversiones politicas que originaron y le dieron impulso a la confrontacion bélica. Debido a la
anexion politica de Austria con Alemania ocurrida en marzo de 1938, conocida como
Anschluss, en la cual Austria pasaba a ser una provincia germana, Alemania tom¢ la
presidencia de la Comision Internacional de Policia Judicial (INTERPOL) a traves de Ernst
Kaltenbrunner, quien al momento era Jefe de la Policia de Seguridad Nacional, y de la Oficina
Principal de Seguridad del Reich (Andreas y Nadelmann 2006, 90). Esta designacion le
facilité a Alemania hacer maniobras en la organizacion para mudar su sede de Viena a Berlin
(Gerspacher 2009, 174), y neutralizé muchos de sus objetivos naturales de colaboracion entre
jefes policiales de Europa y del resto del mundo. Esto trajo como consecuencia dificultades
infranqueables entre ellos debido a las acciones politicas del nazismo en los afios

inmediatamente anteriores a 1939, y hasta finalizar la guerra.

2.3.3 La cooperacion policial después de la Segunda Guerra Mundial

El rasgo principal que marcd la trayectoria y funcionamiento de la Comision Internacional de
Policia Judicial (INTERPOL) al culminar la guerra fue la reversion del proceso de
“nazificacion”. A partir de 1948 la organizacion foment6 un refinamiento burocréatico basado
en la profesionalizacion de los organismos policiales y en la especializacion profesional de
sus integrantes, para estar a la altura de los compromisos exigidos en cuanto a la aplicacion de
métodos cientificos dentro de la investigacion policial, y no a la represion de las disidencias
politicas. Esto permite suponer que tal diferenciacion le dard fundamento a la autonomia que
necesitan los cuerpos policiales para actuar en forma colaborativa entre organismos de
diferentes paises, a pesar de las diferencias que en politica exterior puedan tener sus
gobiernos.

La mala experiencia de las dos guerras mundiales desatd un movimiento mundial para
motivar muchas iniciativas de cooperacion multilateral que se fundamentaban en la
comprension de la interdependencia que los paises tenian entre ellos, y que exigia acciones
colectivas en beneficio de todos, tales como la Liga de la Nacionales y las Naciones Unidas,
pero también el FMI, el Banco Mundial y muchas otras de diversa indole. En esta tendencia

encontré cabida la coordinacidn entre organismos de policia para enfrentar la delincuencia
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transnacional, y esto llevd a que entre 1948 y 1960 la INTERPOL se transformara y dejara de
ser un foro de comisionados de policia que discutian asuntos delictivos, para convertirse en
una organizacion estructurada y con capacidad operativa permanente para servir como linea
de produccion de cooperacion en la lucha contra la delincuencia. En palabras de Nadia
Gerspacher (2009, 174) “este desarrollo significd que la cooperacion a través de los canales y

foros formales ofrecidos por INTERPOL se volviera tanto politica como operativa”.

A partir de 1960 se desarrollaron y se hicieron visibles nuevas formas de delincuencia
organizada, mucho antes de popularizarse el término “globalizacion”, y fueron extendiendo
sus operaciones primero entre regiones y luego entre continentes, para convertirse en
problemas internacionales que activaron iniciativas de cooperacion transadas a traves de
acuerdos y tratados para normalizar la forma de responder en el &mbito policial y judicial. En
esta etapa lograron configurarse algunos regimenes internacionales de prohibicion, como se
refirié en el capitulo anterior (Nadelmann 2008), y a través de ellos se dispuso la respuesta a
las nuevas manifestaciones delictivas, aunque también se perfeccionaron algunos que ya
tenian varias décadas de avances incompleto. En el primer caso, se puede citar la prohibicion
del crimen organizado y de la pirateria maritima; mientras que en el segundo se podria referir

el de la prohibicion del trafico de drogas, y de la pirateria aérea.

En este sentido, como se menciono en el capitulo anterior, la autonomia de la actuacion
policial internacional aparece atada al desarrollo burocrético y de especializacion técnica que
cada pais haya adelantado para establecer nexos de cooperacién con sus pares de paises
vecinos, y en general con los cuerpos policiales de otras regiones. Pero adicionalmente a ello,
intervienen: (1) la condicion de interdependencia prevaleciente cuando la actuacion policial
internacional es una respuesta directa al hiperdesarrollo operativo de la delincuencia
transnacional, y (2) la condicién discursiva de la segurizacion dominante cuando la
cooperacidn policial internacional se convierte en una de las lineas de politica exterior de un
Estado con respecto a otros. Ambas son tratadas como variables intervinientes que
complejizan el andlisis de la permanencia de los vinculos colaborativos internacionales, aun

en condiciones politicas adversas.

También entre 1960 y 1989, el papel de la cooperacion policial internacional fue adquiriendo
madurez en cuanto a autonomia. Durante este tiempo la INTERPOL crecié mucho porque

casi todos los paises de Occidente acudieron como miembros a la organizacion, excepto
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China, la URSS y los paises afectados en sus orbitas politicas. A partir de 1990, la
inestabilidad politica en Rusia, en los paises que se separaron de la ex-URSS y en los de
Europa Oriental, se suscitd una quiebra institucional en los mecanismos de ejercicio politico y
econdmico que favorecié la formacion y desarrollo vertiginoso de estructuras de delincuencia

organizada transnacional.

Es importante destacar que, aunque en sus origenes la cooperacion policial internacional,
sobre todo en Europa, tuvo objetivos de vigilancias y control sobre la disidencia politica y no
de control policial sobre la delincuencia comun, esto fue cambiando en favor de que las
relaciones de colaboracion estuvieran centradas solo en la localizacion y judicializacion de
organizaciones criminales. Pero durante la Guerra Fria este debate fue reavivado porque las
tensiones Este-Oeste daban lugar a disidencias internas basadas en ideologias que se
convirtieron en subversion politica. Entonces el “control policial politico” de las actividades
subversivas y terroristas entrd en una zona gris que causaba extensos debates en el seno de la
INTERPOL.

El derrumbe del comunismo soviético cambi6 el orden politico mundial y en consecuencia,
también la forma de interpretar la lucha politico-ideoldgica y sus repercusiones en la
cooperacion policial internacional. De esta forma la Comision Internacional de Policia
Judicial (INTERPOL) definié de manera mas clara cuales son las excepciones validas que
restringen sus esquemas de colaboracion en cuanto a informacidn delictiva, y a la localizacion

de las personas perseguidas por la justicia de sus respectivos Estados.

2.4 La represion del narcotrafico en la cooperacion policial internacional

El mayor objetivo de cooperacion entre organismos de policia de distintos paises ha sido por
mucho tiempo la investigacién y la persecucion del trafico internacional de drogas. Y en el
caso de Ecuador y Colombia, la concertacién de estas tareas ha mostrado la capacidad que
tiene la cooperacion policial para sobreponerse a las tensiones politicas. La persistencia de
estos esfuerzos bilaterales podria ser explicada a través de los planteamientos teorico-
conceptuales expuestos en el capitulo anterior. Sin embargo, eso no es suficiente para dejar

clara la constancia de la cooperacion seguritaria.

En el caso de investigacion basado en la permanencia de la cooperacion policial bilateral en

torno al narcotrafico, el desempefio de tales variables no podria ser entendido sin tener en
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cuenta el papel que juega la politica exterior estadounidense en el establecimiento de formas
de cooperacion policial a nivel regional. Este planteamiento evoca las discusiones teodricas
sobre la estabilidad hegemonica de la tradicion institucionalista neoliberal, como condicion
gue mantiene las relaciones de cooperacion a partir de una distribucion desigual de poder
(Keohane 1988, 50-52). En el caso particular de la intervencion de EEUU en el sistema
colombo-ecuatoriano de cooperacion contra el narcotrafico, mas adelante se analizaran los
efectos producidos por el Plan Colombia y por la Iniciativa Andina Antidrogas (Andean

Counterdrug Initiative) respecto a la cooperacion policial bilateral y a las tensiones politicas.

No obstante, en el campo de la seguridad es posible encontrar condiciones que van mas alla
del poder hegemdnico cuando este asume el ordenamiento de la cooperacion en una zona bajo
su influencia. El surgimiento de muchas potencias regionales luego del fin de la Guerra Fria,
mas la diversidad de “objetos de referencia” cuyo valor ha sido internalizado dentro de una
comunidad politica, cuyas existencias se encuentran bajo amenaza (Buzan y Weever 2003,
491), dan prevalencia a la segurizacion como una probabilidad conceptual mas util para
explicar los esfuerzos de cooperacién policial entre Ecuador y Colombia en la persecucion del

narcotréafico influidos por Estados Unidos, que la teoria de la estabilidad hegeménica.

Tanto en la constitucion de los sistemas de cooperacion en asuntos relacionados con el
narcotrafico internacional, como en el reconocimiento reciproco del desarrollo organizacional
de los organismos policiales, la influencia estadounidense es algo que en definitiva resulta
innegable. Esto tiene algo de correspondencia con la premisa planteada por Peter Andreas y
Ethan Nadelmann (2006, 4) cuando sefialan que “siempre ha habido una dimension
internacional para el control del delito, y una dimension de control del delito para las

Relaciones Internacionales™.

El papel de los Estados Unidos como potencia de alcance continental esta localizado como
parte de las presunciones tedricas explicadas con respecto al avance de la segurizacion del
trafico de drogas entre Ecuador y Colombia, el establecimiento de un subsistema regional de
cooperacion seguritaria, y el reconocimiento de las oportunidades de cooperacion policial
entre ambos paises.

Andreas y Nadelmann (2006, 5) explican que el mayor impulso en asuntos de cooperacion
policial interestatal de las ultimas décadas proviene de una vigorosa campafia internacional de

control y persecucion al narcotrafico auspiciada por el gobierno de los Estados Unidos
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durante los afios 60 y 70. Mientras esto sucedia, Europa se enfocaba en la represion del
terrorismo politico. Al final del siglo 20 e inicio del 21, los esfuerzos de colaboracion que
comenzaron en la lucha contra el trafico de drogas se extendieron también a la persecucion
del dinero proveniente de tales negocios y otros traficos ilicitos, pero siempre siguiendo las
pautas generadas por la deteccién e intervencion de la legitimacion de capitales del

narcotrafico.

En cualquier caso, la experiencia obtenida a partir del liderazgo seguritario estadounidense
construido en el mundo occidental en torno a la lucha contra el narcotréfico internacional, ha
sido el eje de consolidacién mas importante para el desarrollo del know-how diplomético

necesario para alinear objetivos seguritarios entre dos 0 mas paises.

La intencidn y la capacidad de la politica exterior para involucrarse en iniciativas de
contencion del comunismo en sus espacios de influencia politica durante la duracion de la
confrontacién entre Estados Unidos y la Unidn Soviética, se configuré como el experimento
inicial de las estrategias de aplicacidn extraterritorial de las leyes contra el trafico de drogas.
Esta misma experiencia ha posibilitado la identificacion de cuerpos normativos penales
construidos en diversas épocas por paises poderosos cuya aplicacion es impulsada y termina
siendo aplicada en el resto del planeta a partir del uso de la influencia politica internacional, lo

que ya se menciond como “regimenes globales de prohibiciéon” (Nadelmann 2008, 531).

Es interesante observar como evolucion6 la lucha contra el comercio ilicito de las sustancias
estupefacientes hasta extenderse en forma regional y global fuera del territorio
estadounidense. Todos los escenarios histdricos apuntan al campo de accion politica de su
gobierno desde 1890 cuando se impusieron restricciones comerciales y aranceles a la
importacion de opio, y el Departamento del Tesoro fue designado responsable del
cumplimiento de las politicas a través de la Unidad de Prohibicion en los afios 20, y de la
Oficina Federal de Narcéticos (FBN) a partir de los afios 30 (Andreas y Nadelmann 2006,
123). En sintesis, estas restricciones tenian una légica comercial-arancelaria impensable en la

actualidad.

Después de la Segunda Guerra Mundial, durante los afios 50 y 60, el consumo de las drogas
prohibidas no farmacolégicas (cannabis, cocaina y heroina) lleg6 a niveles muy elevados, al

extremo de generar cierta reaccion social, pero esto ain no se veia como una amenaza
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delictiva importante. Cuando el gobierno federal y la Oficina Federal de Investigaciones
(FBI) advirtieron que el negocio de las drogas ilicitas habia adquirido los rasgos operativos y
financieros de las mafias tradicionales de Nueva York y Chicago, ademas de la extension
internacional que sus actividades estaban teniendo, la percepcion cambio y el gobierno federal

se prepard para una respuesta contundente.

El gobierno de Richard Nixon inici6 en 1971 una intensa campafia contra las drogas del
momento, —heroina, LSD y cannabis, poco después también la cocaina— todo como respuesta
a una presunta correlacion entre el aumento del consumo y el crecimiento de la criminalidad,
y como objetivo subsidiario se impulsé la preocupacion por la adiccién como un problema de
salud publica. Esa administracién enfocé como estrategia de politica exterior la solicitud de
cooperacion a otros Estados como Paises Bajos, Francia, Jamaica, México, Tailandia y
Turquia, entre otros, porque se consideraban proveedores externos a gran escala de las drogas
en cuestion. Luego entraria Colombia, primero por el cannabis de alta calidad conocido como
“Santa Marta Gold”, y después se ratifico junto a Pert y Bolivia por el boom del clorhidrato
de cocaina. Las acciones de cooperacion exigidas fueron en forma especifica, impedir la
produccion, obstruir los embarques, y castigar a través de leyes penales toda la actividad
comercial realizada fuera de los Estados Unidos con drogas destinadas a sus centros de

consumo.

Esto incluy6 prestar mucha atencién operativa a los organismos policiales extranjeros en sus
zonas de actuacion, y adjudicar recursos cuantiosos para sufragar la creacion de las
capacidades necesarias para la persecucion de traficantes. Durante los gobiernos de Gerald
Ford y de Jimmy Carter hubo un leve receso en la promocion politica estadounidense de la
campafa antidrogas, pero en 1980 la Administracién Reagan relanz6 de manera estridente su

difusion internacional, esta vez mucho més enfocada en los paises vecinos de América Latina.

El sistema de certificaciones del gobierno estadounidense, creado por la ley denominada Anti-
Drug Abuse Act of 1986 para presionar politica y diploméaticamente la obtencién de
cooperacion policial de otros paises, ha funcionado como un instrumento de coaccién poco
eficaz para valorar en forma transparente el valor de la cooperacion policial. Ese esquema
considerado injusto ha ido perdiendo importancia, pero no hay duda de que marcé una época
de malabarismos diplométicos que funcionaban alrededor de la acreditacion de “buen

servicio” a las exigencias del gobierno de los Estados Unidos.
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Ademaés de las certificaciones, otro de los objetivos fijados en esta camparfia fue que cada pais
promulgara leyes con catalogos muy amplios de tipos delictivos relacionados con el
narcotrafico, y ademas con penas asignadas muy severas. También se hicieron previsiones
para que los funcionarios federales quedaran destacados en los paises involucrados para
brindar asistencia técnica a la cooperacion comprometida. Todo esto que avanzo durante la
Administracion Reagan representd un mensaje recordatorio claro “tanto para los gobiernos
extranjeros como para los embajadores de Estados Unidos, que la lucha contra las drogas era
ahora un objetivo de politica exterior de alto nivel en Washington” (Andreas y Nadelmann
2006, 130).

El éxito politico de los sucesivos gobiernos estadounidenses en la lucha contra las drogas se
materializ6 en la percepcion de que la cooperacion es una obligacién que va mas alla de
acatar un régimen de prohibicion disefiado y operado por ellos desde los afios 60, para ello se
cred una retorica que incluyo a las palabras “flagelo”, “guerra”, “combate”, entre otras. De
manera que seria impensable que un gobierno extranjero se declarara abiertamente opuesto e
indiferente a la persecucién y a la penalizacion. Ni siquiera el gobierno cubano, como
tradicional disidente frente a la politica exterior de Estados Unidos, se atrevid abiertamente a
no acatar las exigencias de intervencion en la logistica proscrita relacionada con drogas en la
region. Otros gobiernos que han dado sefial inequivoca de corrupcién relacionada con el
narcotrafico, también se han preocupado por mostrar resultados policiales, mientras algunos
de sus representantes aparecen involucrados en los beneficios del trafico de drogas hacia el

territorio estadounidense a través de sus Estados.

Al analizar de manera referencial como ha funcionado la represion del narcotrafico para
impulsar la cooperacion policial internacional, Andreas y Nadelmann han argumentado que
esta es una actividad policial “americanizada” (2006, 130-131). Para ello explican que la
internacionalizacion policial del narcotrafico trajo consigo tres cambios a los conceptos de

cooperacion policial anteriores a 1960:

1) A nivel institucional: Al final de los afios 80 todos los paises reclamaron asistencia

especializada para crear agencias policiales antidrogas, y asistencia juridica para

crear fiscalias especializadas en el enjuiciamiento de estos delitos.
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2) A nivel operativo: La presencia de agentes antidrogas en los paises cooperantes

sirvio para transferir estilos tacticos y formas de operacion policial novedosas
basadas en recursos de inteligencia que antes no eran utilizados mas que para
perseguir a terroristas y a disidentes politicos.

3) A nivel legal: Los estilos tacticos y las formas de operacion policial llevados a otros
paises, en principio estuvieron refiidos con el ordenamiento legal procesal de muchos
paises porque violaban derechos y garantias constitucionales, pero muy pronto los

organos legislativos locales se preocuparon por dar forma legal a su utilizacion.

Las estructuras organizativas de los cuerpos policiales de Ecuador y Colombia también han
evolucionado en forma considerable durante las ultimas dos décadas, muchas veces como
resultado de la observacion de “las mejores practicas” de cuerpos policiales de otros paises,
pero también prestando atencion a las caracteristicas particulares de la organizacion politico
territorial de ambos Estados. En los dos casos, sus cuerpos de policia nacional son
estructuralmente muy parecidos, aungque en Colombia es parte del Ministerio de Defensa

Nacional, y en Ecuador del Ministerio de Gobierno.

Mientras que la Policia Nacional de Ecuador tiene como responsabilidad “la proteccion
interna y el mantenimiento del orden publico” en nombre del Estado (Articulo 158, paragrafo
tercero, Constitucién de la Republica del Ecuador), la Policia Nacional de Colombia forma
parte de la fuerza publica junto a las fuerzas militares, y su mision es “el mantenimiento de las
condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y las libertades publicas” (Articulos

216 y 218, Constitucidn Politica de Colombia).

Ambos paises le conceden nivel legislativo a la potestad de creacion de normas para la carrera
policial en cuanto a la profesionalizacion y especializacion de sus integrantes. En los dos
paises existen instrumentos legales que consagran la profesionalizacién y la especializacion
de funciones como principios de organizacion. Asi lo expresa Ecuador en el Libro | del
Cadigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico (COESCOP)
promulgado en el afio 2017, y Colombia a través de la Ley 62 de 1993 que establece normas
sobre la Policia Nacional.

Las previsiones contenidas en estas normativas en cuanto a profesionalizacion y

especializacion de funciones formalizan modelos racionales de ejercicio del poder con
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respecto a asuntos delictivos, y muestran una coincidencia casi exacta con los elementos que
Michael Deflem (2000, 742) sefiald luego de interpretar el modelo burocratico weberiano,
como caracteristicas que debe reunir el disefio de una estructura organizativa encargada de

poner en préactica las politicas del Estado en cuanto a seguridad y orden publico.

42



Capitulo 3. Ecuador, Colombia y Estados Unidos en la lucha regional contra el

narcotréafico

Hasta ahora el estudio de los esquemas de cooperacion policial establecidos entre Ecuador y
Colombia para enfrentar el narcotréafico se ha situado tanto en una perspectiva que tiende a
resumir la dialéctica de la relacion bilateral, dentro del andlisis de un régimen global de
prohibicion auspiciado por Estados Unidos. Esto configura un pequefio sistema internacional,
0 un complejo de seguridad que coexiste con otros muy similares a él, en el cual quizas se

encuentren también patrones de interdependencia muy parecidos.

Como se explicé al principio de la investigacion, en este caso interesa entender como las
relaciones de colaboracion entre los organismos policiales de ambos paises se mantienen, aun
en condiciones politicas de enfriamiento diplomatico, o qué es lo que hace que los intereses
policiales compartidos tengan cierta resistencia o inmunidad frente a las tensiones suscitadas

entre los representantes politicos de ambos Estados.

Durante varias décadas, la relacion de cooperacion bilateral Ecuador-Colombia en asuntos de
seguridad siempre mostr6 vinculos mas o0 menos estables. Pero a partir de enero del 2007, con
la eleccion de Rafael Correa como presidente, se inaugurd una nueva linea de politica exterior
gue toma unos pocos meses en definirse de manera clara, y puso de manifiesto cambios en
sus intereses para establecer nexos con sus vecinos. Algo muy similar ocurri6 con la relacion
diplomaética con Estados Unidos, y por consiguiente con los patrones de cooperacion
establecidos con ese pais. Entre los afios 2007 y 2017 se suscitaron eventos y circunstancias
gue acentuaron las confrontaciones en forma severa, y que serian capaces de disminuir el

rendimiento del trabajo policial conjunto frente al narcotréafico.

En este capitulo se recogen los eventos que convierten en un caso de estudio a la cooperacion
policial entre Ecuador y Colombia, pero que también en cierta forma hacen referencia al
patrocinio seguritario de Estados Unidos en la region. En ellos se identifica la presencia de
elementos que protegieron las relaciones de colaboracion policial frente a las afrentas
politicas internacionales casi permanentes hasta el afio 2017, cuando el presidente Rafael
Correa termind su segundo mandato constitucional en Ecuador, y el Presidente Juan Manuel
Santos estaba finalizando las negociaciones de paz con las FARC, faltando un afio para

culminar su también segundo periodo presidencial al frente de Colombia.
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También se examinan algunos indicadores producidos dentro de la actividad policial que
guardan vinculacion con las acciones de coordinacion y cooperacion policial desarrolladas en
las zonas fronterizas, para facilitar tal comprension y tal complejidad a partir de las variables
que se han expuesto en el capitulo 1, como un marco tedrico-conceptual. Y por dltimo se
examinan los rasgos de la actuacion cooperativa entre Ecuador y Colombia dentro del
contexto de segurizacion del narcotréfico y de funcionamiento de un complejo de seguridad

constituido entre Estados Unidos, Ecuador y Colombia.

3.1 Las iniciativas de seguridad y la relacion de vecindad entre Ecuador y Colombia
hasta la Operacion Fénix

La condicién de interdependencia entre dos paises no siempre esta determinada por una
frontera comun, pero en el caso de Ecuador y Colombia la adyacencia geogréfica tiene una
importancia fundamental porque sus caracteristicas la califican como una “frontera viva” en
algunos sectores, debido al intercambio denso y permanente que se produce tanto por el paso
de personas como por el comercio de mercancias. Pero también se le reconoce como “frontera
caliente” o “peligrosa” debido a la cantidad de traficos ilicitos y operaciones delictivas que
funcionan en sus cercanias, particularmente suelen sefialarse las actividades subversivas de la

guerrilla colombiana, y el trafico de drogas en ambos sentidos.

Tanto la subversion como el narcotrafico son problemas reales con efectos muy perjudiciales
para los pequefios poblados asentados en las proximidades de los limites politico-territoriales,
y para las comunidades agrestes de indigenas y campesinos. No obstante, los gobiernos de
ambos paises podrian ser cuestionados en cuanto a sus politicas sociales de frontera, porque
pareciera que durante mucho tiempo la preocupacion sobre estas esta inserta en una vision de
sistema regional. Esto significa que no se enfoca desde una perspectiva “periférica” o desde
afuera hacia adentro, que observe e interactle con la cotidianidad de los habitantes de la zona

de transicion que representa una frontera terrestre (Lauret 2009, 13).

Con estos antecedentes se procura resumir los elementos que convirtieron a la agenda de
cooperacion entre Ecuador y Colombia en un proceso no lineal de armonia y discordia
intercaladas durante los diez afios situados a partir del 2007 hasta el 2017. La revision de las
politicas de seguridad de Ecuador y Colombia permite evaluar las bases de cooperacién

policial bilateral con énfasis en el narcotrafico durante ese decenio.
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3.1.1 Antecedentes de integracion sin previsiones de seguridad fronteriza

En 1989 los gobiernos encabezados por Rodrigo Borja y Virgilio Barco decidieron crear un
mecanismo bilateral para promover la integracion y el desarrollo conjunto entre ambos, que se
denomind “Comision de Vecindad Colombo-Ecuatoriana”. Al mismo tiempo y dentro de los
acuerdos que se producian en el marco de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), en 1990
los dos paises concordaron en crear una “Zona de Integracion Fronteriza” (ZIF) para procurar
la mayor integracién de los movimientos migratorios de personas y el transito terrestre,
fluvial, maritimo y aéreo a través de sus fronteras, para estimular el comercio y mejorar las
condiciones socioecondmicas de la poblacion. En este convenio se incluyeron las provincias
de Esmeraldas, Carchi, Sucumbios e Imbabura por parte de Ecuador, y los departamentos de

Narifio y Putumayo por parte de Colombia.

Segun lo que en forma puablica expresa la Secretaria Nacional de Planificaciéon y Desarrollo
del Gobierno del Ecuador, hasta la actualidad el establecimiento de zonas de integracion
fronteriza (ZIF) tiene como objetivo la generacion de acciones conjuntas de estimulo y
promocion de actividades especificas en funcion de las necesidades de las regiones limitrofes
(SENPLADES/DNP-PFP 2015), y esto tiene mucha similitud con los objetivos estratégicos
que la Comunidad Andina de Naciones ha mantenido desde su constitucion en 1969.

Sin embargo, este impulso integrador en 1990 no tuvo en cuenta los asuntos de seguridad
interestatal y limitrofe entre Ecuador y Colombia. Como se menciond en los parrafos
anteriores, los objetivos planteados se focalizaron en el desarrollo econdmico y el
fortalecimiento del intercambio comercial entre dos paises miembros de la CAN. Quizas esto
se debid a que en ese afo las preocupaciones giraban alrededor de aumentar el crecimiento
econdmico y la calidad de vida de las poblaciones, a partir del relajamiento de las limitaciones
que la soberania politico-territorial impone a través de los controles migratorios y aduanales,
entre otros. Pero aparte de neutralizar el contrabando y la migracion irregular, nunca se
considero el establecimiento y desarrollo paralelo de economias ilicitas como el trafico de
drogas y otras mercancias prohibidas por la ley, en los 586 kilometros de frontera terrestre y

en los 370,4 kilbmetros de frontera maritima.

La CAN no estableci6 una estrategia de seguridad hasta el afio 2004, cuando se produjo la
Decision 587. La inseguridad en la frontera comin no aparentaba ser un problema evidente

para Ecuador. Ademas, la percepcion de los organismos de inteligencia no habia
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dimensionado al crimen organizado como una amenaza externa, real e inminente, debido a
que la atencion estaba concentrada en los asuntos de interés para las Fuerzas Armadas, y
aparte de eso la actuacion de la Policia Nacional no estaba articulada en el sistema nacional de

inteligencia de una forma adecuada.

La relacion entre Ecuador y Colombia por asuntos de fronteras comunes se mantuvo en forma
lenta y sosegada, pero sin obstaculos importantes que causaran conflictos que no pudieran
resolverse en forma abreviada. EI controvertido acuerdo de cooperacién con el gobierno
estadounidense conocido como “Plan Colombia” fue suscrito en 1999, y en los ultimos meses
del afio 2000 se iniciaron los operativos de erradicacion de cultivos de coca en el
departamento de Putumayo, por medio de aspersion aérea utilizando el herbicida toxico
conocido como “glifosato”. En conjunto con la violencia producida por la persecucion militar
a la subversion guerrillera colombiana en la frontera comdn, las fumigaciones fueron una
causa importante de movilizacion de poblaciones desde sus asentamientos originales, lo cual

genero problemas de refugiados y desplazados en Ecuador en los afios siguientes.

3.1.2 El Plan Colombia y otras iniciativas: La maxima segurizacién en la region

Por ser Colombia el epicentro méas conocido del narcotréafico en el continente durante las dos
ultimas décadas del siglo 20, se hizo obvio que estaria en el foco de Estados Unidos para los
emprendimientos de segurizacién dirigidos en la region. En 1998 se discutio tanto en el
congreso colombiano como en el estadounidense la pertinencia del Plan Colombia, cuyo
objetivo inicial era apoyar con recursos financieros una “estrategia de paz, prosperidad y
fortalecimiento del Estado” (Gomes Pinto 2008, 267). El monto previsto seria de US$
7.558.100.000, de los cuales el 48,46% serian aportados por Colombiay el 51,52%

provendrian de aportes externos.

Pero cuando fue suscrito quedd reducido a un programa antinarcéticos de naturaleza
esencialmente militar en el cual se destacaban dos tipos de ayuda, una “dura” enfocada en
reforzar y modernizar a las Fuerzas Armadas y a la Policia Nacional de Colombia, al igual
que apoyar las operaciones de interdiccion en el terreno, y la otra “blanda” dirigida a apoyar a
la sociedad civil con programas encaminados hacia la reconstruccion de espacios para la
convivencia pacifica, a medida que se iba desalojando al narcotrafico y a la subversién de los

territorios ocupados (Rojas 2015, 52).
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Las proporciones de recursos financieros distribuidos revelaron que el espiritu de la iniciativa
era militar-policial en primer lugar. Sander Lauret (2009, 75) y Diana Marcela Rojas (2015,
52) le suman el 80% de los recursos a la transformacion y modernizacién de las Fuerzas
Armadas y la Policia Nacional, mas el apoyo directo a las operaciones sobre el terreno.
Mientras que Vitor Gomes Pinto (2008, 268) les totaliza el 63,64% del presupuesto. Por
cualquiera de las fuentes de datos mencionadas, la preeminencia del gasto en intervencion
“dura” es obvia. Luego Diana Marcela Rojas afirma que la subdistribucion de esos recursos se

hizo en proporciones de 71% a las Fuerzas Armadas y 29% a la Policia Nacional.

En menor proporcion que las Fuerzas Armadas, también la Policia Nacional de Colombia fue
receptora de una cantidad de recursos y de transferencia de conocimiento (know-how) sin
precedentes. Evidencia de ello ha sido que sus efectivos participaron junto a las fuerzas
militares en operaciones muy exitosas de infiltracion e inteligencia con bastante riesgo, que
revelaron un excelente nivel de asimilacién operativa y desarrollo de destrezas, tal como fue
planteado en los objetivos iniciales del programa de cooperacion. Tomando como base los
calculos proporcionales suministrados por Sander Lauret (2009, 75) y por Diana Marcela
Rojas (2015, 52), se estima que a la Policia Nacional de Colombia se le entreg6 entre los afios
2000 y 2012, una partida presupuestaria que ronda los US$ 1.753.500.000 aproximadamente.

Como complemento al Plan Colombia, la Administracion Bush anunci¢ en el afio 2002 el
lanzamiento de la Iniciativa Andina Antidrogas (Andean Counterdrugs Initiative) que se
enfoco en ampliar la cooperacion también a otros paises involucrados en forma directa o
indirecta en problemas de narcotréafico, esto incluy6 a Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador,
Panama4, Pert y Venezuela. Como todo esquema de cooperacion bilateral, esto demandé la
demostracion de que el pais receptor estaba dispuesto a adherirse a los objetivos

“compartidos” determinados en forma previa por Washington.

Ademas del paquete de promesas, de las asignaciones presupuestarias y de otros beneficios
muy basicos ya previstos en el Plan Colombia, como serian el apoyo directo a la investigacion
e interdiccion de movimientos de drogas, y a la capacitacion del personal militar y policial
dedicado a labores antinarcoticos, se ofrecid la ampliacion de la aplicacion de la Ley de
Preferencia al Comercio Andino (Andean Trade Preference Act — ATPA) para conceder
beneficios competitivos a los productos exportados a los Estados Unidos, y con ello ayudar al

reemplazo de los cultivos y productos ilicitos.
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Todo lo anterior pas6 acompafiado de la misma retorica dispuesta veinte afios antes, durante
la Administracion Nixon y ratificada por la Administracion Reagan, que advertia con una
extensa narrativa de proscripcion la necesidad de exterminar la produccion y el comercio de
narcoticos. Lo importante de estas iniciativas fue el avance irreversible al cual se lleg6 con la
segurizacion del narcotrafico, y la posicion que este proceso discursivo tuvo en la vision

seguritaria tanto de Colombia como de sus vecinos.

En esa época los gobiernos de Rafael Correa en Ecuador y Hugo Chavez en Venezuela
manifestaron la desconfianza y el rechazo frontal hacia la cooperacion estadounidense, pero
de igual forma mantuvieron el discurso moralizador de persecucion al narcotrafico exhibiendo
a la opinion publica internacional sus “éxitos policiales” en la lucha contra las drogas, quizas
solo para mostrarse como gobiernos cumplidores del compromiso global. Como se explicd
antes, lo cierto es que el régimen global de prohibicion al cual ambos presidentes estuvieron
respondiendo con posiciones adversas, fue establecido en 1971 por los Estados Unidos y hasta

hoy sigue siendo administrado por su gobierno.

3.1.3 Operacion Fénix: La prueba de fuego de la cooperacién bilateral con Colombia

A la tension entre ambos gobiernos por la politica de erradicacion de cultivos de coca
enmarcada en el Plan Colombia, se sumo otro revés muy importante. En marzo del 2008 se
ejecutd la fase final de la “Operacion Fénix” por parte de la Fuerza Aérea Colombiana, que
consistio en el bombardeo no autorizado de un campamento guerrillero localizado en
territorio ecuatoriano, y en esta accion muri6 uno de los principales lideres del secretariado de
las FARC junto a un grupo de veintian militantes guerrilleros y algunos civiles que los

acompariaban.

Colombia justificd el bombardeo alegando de manera publica que los subversivos ejecutaban
acciones criminales en territorio colombiano desde sus refugios al otro lado de la frontera, lo
cual segun ellos nunca fue impedido por el gobierno de Ecuador. Esto produjo la interrupcién
inmediata de las relaciones diplomaticas entre ambos. La diatriba se mantuvo por la
consumacion de un evento que violo los estandares del derecho internacional en cuanto al
respeto de la soberania territorial y el uso de la fuerza militar, y por los multiples laberintos
interpretativos de los articulos correspondientes en la Carta de las Naciones Unidas que

ambas partes argumentaron.
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Durante mas de doce meses, la diplomacia de ambos paises aun fluctuaba entre acusaciones
reciprocas y mensajes de buena voluntad. Las consecuencias de la operacion militar habian
resultado como lo calculd el gobierno de Colombia, incluyendo la esperada intromision del
presidente de Venezuela quien tratd de obtener reditos politicos internacionales

involucrandose.

Un afio y medio después se produjo la primera reunién de cancilleres de Ecuador y Colombia
para crear un mapa de ruta que condujera a la normalizacion de las relaciones bilaterales. Uno
de los pasos previos fue la reinstalacion de la COMBIFRON, aunque tuvo altibajos debido a
las 6rdenes de aprehensién dictadas por un juez penal ecuatoriano con competencia en la
provincia de Sucumbios, contra el ministro de la defensa y contra el jefe de las Fuerzas
Armadas de Colombia, como planificadores y autores intelectuales del bombardeo. Los
resultados finales luego que el mecanismo fue reactivado, se explicaran con mayor
profundidad en una seccion posterior. De cualquier manera, el anuncio de su recuperacion
representd un paso importante para la reconstruccion de la confianza politica necesaria para

sostener la cooperacion bilateral en muchos sectores.

El 13 de noviembre del 2009 se formalizo el intercambio de encargados de negocios en las
respectivas embajadas de Ecuador y Colombia, y pocos dias después se instalé la mencionada
comision bilateral para tratar los asuntos limitrofes, lo cual represento la restauracion formal
de la confianza reciproca. Del mismo modo se fijé la fecha para la restitucion de los
agregados policiales y militares en cada delegacién diplomatica (Diario EI Comercio 20009,
14/11/2009, 19/11/2009 y 20/11/2009).

3.2 Estados Unidos, Ecuador y WikilLeaks: Socios incbmodos en la cooperacién policial
contra el narcotréafico

Es un hecho ineludible que al encontrarse Ecuador y Colombia inmersos en el cumplimiento
de obligaciones y expectativas que forman parte del régimen global de prohibicion sobre el
trafico internacional de drogas, toda forma de cooperacion policial que se estructure sobre esa
materia termina siendo valorada directa o indirectamente por Estados Unidos. Por tal razon, el
patrén de relaciones colaborativas para el control policial del narcotrafico puede ser

representado en la categoria de complejo regional de seguridad.
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Aungue nunca se observo un nivel de asociacion bilateral relacionada con cooperacion
policial y militar entre Ecuador y Estados Unidos, comparable con el que por tradicion se
mantenia con Colombia desde el auge del Cartel de Medellin y la persecucion al
narcotraficante Pablo Escobar Gaviria, la relacion de cooperacion con el gobierno
estadounidense con respecto al control policial del narcotrafico mantuvo un ritmo regular
durante mucho tiempo. Se efectuaban intercambios de agregados policiales y militares
conforme a las reglas del protocolo diplomatico, se promovian actividades de capacitacion
para oficiales ecuatorianos en los centros educativos especializados en Estados Unidos, y se
cruzaban informaciones para asegurar algunas capturas de narcotraficantes y de sus
movimientos de drogas. Ecuador no habia sido visto como un territorio usado en forma

sistematica para operaciones de trafico de drogas a gran escala.

La aspersion aérea de glifosato muy cerca de la frontera con Ecuador fue la primera etapa de
complicacion de estas relaciones bilaterales causada por la segurizacién del narcotréfico.
Ademas, puso al patrocinio de Estados Unidos en el Plan Colombia en la discusion, porque la
operacion era ejecutada por contratistas autorizados por el gobierno de Washington, y porque
permitirlas formaba parte de los compromisos asumidos por Bogota. En 2008, luego de
recurrentes reclamaciones directas, Ecuador demandé ante la Corte Internacional de Justicia

la suspension de la fumigacion y la reparacion de los dafios acumulados desde el afio 2000.

Desde el afio 2007 el presidente Rafael Correa mostr6 animosidad clara hacia la relacion de
Colombia con Estados Unidos, en cuanto a la contencion militar y policial del narcotréfico en
medio de una segurizacion extrema, porque esta arrojaba efectos colaterales perjudiciales a
sus vecinos. También tuvo peso la nueva alineacion regional de la politica exterior
ecuatoriana decidida por el jefe de Estado, sustituyendo a los antiguos aliados por otros
nuevos entre los que contaron principalmente Cuba y Venezuela, y esto ayudé a suponer cual

seria su posicién frente a la cooperacion seguritaria estadounidense en la region andina.

Uno de los asuntos mas importantes dentro de la politica exterior era la finalizacion del
acuerdo por medio del cual Estados Unidos instalo un Puesto de Operaciones Avanzadas
(Forward Operations Location - FOL) operado por militares de ese pais en el Aeropuerto
Internacional “Eloy Alfaro”, en la ciudad de Manta, Ecuador. Al producirse la Operacion
Fénix hubo sospecha acerca del apoyo que pudo haber prestado esa instalacion para la

localizacion del campamento de las FARC, lo cual fue desmentido de modo reiterado por el
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gobierno estadounidense, asegurando que no estaba dentro de los alcances técnicos del FOL
involucrarse en ese tipo de operaciones de inteligencia. Aunque por tratarse de un convenio
suscrito a término, la no renovacion del acuerdo siempre fue una posibilidad factible desde el
inicio. Pero la decision irrevocable de Rafael Correa y todos sus comentarios publicos al
respecto se vieron como un mensaje poco amigable en asuntos de cooperacion para la

contencion del narcotrafico.

No obstante, los puntos mas algidos de las tensiones diplomaticas con Estados Unidos aln
estaban por aparecer. Aparte de la informacion procesada por el FOL de Manta con respecto a
movimientos de aeronaves y embarcaciones de transporte de drogas, a nivel policial la
inteligencia era compartida a través de la Unidad de Investigaciones Especiales (UIES). En el
afio 2009 el presidente de Ecuador orden6 en forma publica la expulsion de los dos
funcionarios estadounidenses asignados a la embajada en Quito. Estas personas tenian como
funciones la coordinacion y adjudicacion de recursos para investigaciones y decomisos de
narcoticos con la UIES, pero causaron graves molestias por sus presuntas intromisiones en las
decisiones policiales para la designacion de los oficiales a cargo de los organismos con los

cuales ellos coordinaban actividades y recursos (Diario EI Comercio, 7/4/2011).

Dos afios después, en abril del 2011, fueron publicados en un diario espafiol algunos
documentos clasificados que habian sido robados por WikiLeaks al Departamento de Estado
del gobierno estadounidense, a través de una intrusion ilegal en sus servidores de correo
electrénico. En uno de ellos fechado en el afio 2009, la embajadora de ese pais ponia en duda
la confiabilidad de las decisiones del presidente Rafael Correa en asuntos de cooperacion
seguritaria. En esa comunicacion secreta la funcionaria diplomatica resefiaba la designacién
como Comandante General de la Policia Nacional, a una persona que presuntamente habia
estado vinculada con graves actos de corrupcion policial, y que ella suponia que el Presidente
de la Republica debié conocer esos antecedentes antes del nombramiento. Por lo tanto, tal
circunstancia arrojaba sospechas sobre la confiabilidad del Jefe de Estado en relacion con los

intereses seguritarios de Estados Unidos en Ecuador.

Como consecuencia de ello, la embajadora Heather Hodges fue declarada persona no grata, lo
cual acarred su salida inmediata del pais. Esto trajo como resultado que el Embajador de
Ecuador también quedara cesado en su acreditacion ante el gobierno estadounidense, y que las

relaciones bilaterales fueran suspendidas al igual que toda cooperacion en asuntos de

51



seguridad y control del narcotrafico. A pesar de considerarse una distribucion asimétrica de
influencia politica e institucional, el rol de Estados Unidos en los asuntos de narcotrafico para

Latinoamérica no es soslayable.

Las dificultades diplomaticas que se iniciaron en el afio 2009 fueron escalando con la
declaracion de persona no grata que se hizo con respecto a la Embajadora de Estados Unidos
acreditada en Ecuador, junto a la solicitud presentada por la cancilleria ecuatoriana en abril
del 2014, para reducir en forma dréastica la cantidad de personal policial y militar que
permanecia en la embajada, y la disolucion de la Oficina de Cooperacion de Seguridad.
Ambos sucesos se convirtieron en circunstancias que modificaron progresivamente la
disposicion y los mecanismos de apoyo para el tratamiento del narcotrafico en la region
andina, en modo particular entre Ecuador y Colombia (BBC Mundo, 25/4/2014; Diario El
Comercio, sin fecha).

3.3 La restauracion de la cooperacion policial

A partir del afio 2007, la accidentada relacion de Ecuador con Colombia y con Estados
Unidos en asuntos de seguridad estuvo marcada por situaciones de suma desconfianza politica
hacia sus contrapartes, en muchos momentos por razones ideolégicas, pero de acuerdo con el
recorrido resefiado en la seccion anterior, el presidente Rafael Correa encontr6 apoyo en
acciones estadounidenses relacionados con politica exterior y diplomacia que sirvieron para
justificar sus decisiones. Las fluctuaciones fueron la constante del sistema de cooperacion
hasta el afio 2011. Cada accion consumada por alguno de los tres paises estimul6 una
respuesta en alguno de los otros, o en ambos de manera disimil, y con ello se generaban
nuevas circunstancias e interacciones que producirian sucesivas acciones y respuestas,
haciendo de este pequefio sistema regional un espacio de relaciones complejas, reiteradas y

fortuitas.

Durante el término estudiado (2007-2017), a pesar de las pugnas protagonizadas por los Jefes
de Estado y los funcionarios diplomaticos, los organismos policiales de control antidrogas
persistieron para mantener la comunicacion y la coordinacion bilateral en los niveles minimos
necesarios y con mucha discrecion, pero también con cierta determinacion para restaurar y
estabilizar los mecanismos de cooperacion. A pesar de la presunta distancia entre los espacios

de tensién politica y los de cooperacién policial, los equilibrios institucionales son
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indispensables para obtener el rendimiento 6ptimo de las relaciones colaborativas en la lucha

contra el narcotréfico internacional.

3.3.1 El acercamiento politico bilateral y la reinstitucionalizacion de la cooperacion

En febrero del 2010, los presidentes de Ecuador y Colombia se reunieron en el marco de la
Cumbre de la Unidad de América Latina y el Caribe, en Playa del Carmen, México, y tal
encuentro representd un paso previo muy relevante para la superacion definitiva de las
dificultades politicas entre los mandatarios de Ecuador y Colombia iniciadas en 2007. En las
conversaciones se acordo la coordinacion de esfuerzos para enfrentar en forma organizada a
los grupos irregulares colombianos y a los grupos delictivos que se movilizaban a través de la
frontera comun, a través de una sinergia entre las unidades militares y policiales colombianas

y ecuatorianas localizadas en los departamentos y provincias limitrofes.

La llegada de Juan Manuel Santos al gobierno de Colombia en agosto del 2010, trajo consigo
un cambio en las condiciones precedentes. Dos meses después de anunciar que su gobierno
estaba en camino de formalizar unos dialogos de paz con las FARC, en diciembre del 2012 se
llevo a cabo el Primer Gabinete Binacional en el marco del Primer Encuentro Presidencial, y
en esa reunion se produjo el acercamiento més formal y eficaz entre los mandatarios de ambos
paises, para sellar en definitiva el fin de las tensiones diplomaticas que obstruyeron el libre
flujo de cooperacion entre ambos paises en muchas areas, pero en especial en lo relacionado

con seguridad, defensa y lucha contra el trafico de drogas.

En este encuentro se hizo un énfasis especial en la restauracion total de las relaciones
bilaterales, y se establecieron seis ejes estratégicos para la creacion del Plan Binacional de
Integracion Fronteriza. El primero de ellos seria “Seguridad y Defensa”, lo cual revela
consistencia con el punto de inflexion en la gestion de asuntos fronterizos que origind el
rompimiento de las relaciones diplométicas en marzo del 2008, a consecuencia del
bombardeo del campamento guerrillero establecido en Angostura (Ecuador). Los objetivos de
este eje seran examinados mas adelante con respecto al funcionamiento de la cooperacion

policial entre ambos paises en cuanto a la lucha contra el narcotréafico.

3.3.2 La Comision Binacional de Fronteras (COMBIFRON)
Esta comision fue creada el 21 de noviembre de 1996, como un mecanismo para el

intercambio de informacidn de inteligencia, y para el analisis periodico de la problematica de
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seguridad existente en la frontera. Su conformacion surgié de una declaracion conjunta de los
ministros de defensa de Ecuador y Colombia. Esta comisidn se conformoé de la siguiente
forma:

a. Directores de inteligencia de las Comandancias Generales de las Fuerzas Armadas de
Ecuador y Colombia, y los directores de inteligencia de cada uno de los componentes
militares (Ejército, Armada y Fuerza Aérea).

b. Subdirectores de Policia Judicial, Inteligencia y Comunicaciones, de la Policia
Nacional de Ecuador y de Colombia.

c. Funcionarios civiles relacionados con los objetivos de la comision adscritos a ambos

Ministerios de Defensa, Relaciones Exteriores y Migracion.

En principio sus reuniones estuvieron programadas para efectuarse cada seis meses. Cuando
ocurrié el rompimiento de relaciones diplomaéticas entre ambos paises, su funcionamiento
quedd suspendido por tiempo indefinido. A finales del afio 2009, cuando se reestablecieron
las relaciones bilaterales y se dispuso la reinstalacion de la COMBIFRON, se comprometio
que las reuniones fueran convocadas cada tres meses. Con esto se pretendié dar mayor fluidez

a los canales de informacion y a la coordinacién de actividades conjuntas.

Desde el afio 2006 hasta la actualidad, la COMBIFRON no ha sido un mecanismo agil para
tramitar la cooperacion policial bilateral con respecto al trafico internacional de drogas, sino
para crear compromisos. La Direccion Nacional Antinarcéticos de la Policia Nacional de
Ecuador no forma parte de la comision como miembro pleno, a pesar de que el narcotrafico es
el principal tema de agenda en todas las reuniones. La participacion de los funcionarios
especialistas en esta materia depende de la voluntad de la presidencia de la comisién, y sus
acciones y acuerdos son reportados y controlados por las Direcciones de Inteligencia de los
comandos militares. Esta intermediacion en muchas ocasiones resta utilidad a la

COMBIFRON como mecanismo de cooperacion, y en otro tanto se convierte en obstaculo.

También los canales de comunicacion normalizados desde su creacion representan problemas
importantes. Debido a que el reglamento indica que los avances deben ser reportados a los
ministerios de defensa de ambos paises, la conduccion de los asuntos no militares esta muy
limitada. En consecuencia, los representantes policiales de ambos paises se han visto en la
necesidad de abrir espacios ajenos a la COMBIFRON que resultan redundantes, afectando la

integralidad de los asuntos delictivos que por lo general son coordinados de manera directa
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entre jefes policiales, y causando una bifurcacién de canales que disminuye la eficacia en la

comunicacion y en la confianza hacia las gestiones de la contraparte.

Es posible reconocer que los avances de la comision en asuntos de inteligencia militar
conjunta han sido satisfactorios para las cuestiones de seguridad fronteriza, pero el problema
de narcotréafico es mucho méas complejo, y no puede ser visto como un simple fenémeno
delictivo fronterizo. La comunicacion entre militares y policias de ambos paises para
coordinar acciones ha sido til para enfrentar en conjunto los problemas radicados en la zona
fronteriza, por ejemplo, la ola de violencia y crimenes consumados en el primer semestre del
afio 2018, con la irrupcion de las bandas criminales disidentes de las FARC. No es posible
controlar la complejidad y la diversificacion de los asuntos relacionados con produccion y

logistica de narcéticos, definiendo esto como un problema radicado en la frontera.

3.3.3 La Comision Mixta en Materia de Drogas llicitas.

Un segundo espacio de coordinacion a nivel diplomatico y ministerial esta constituido por las
Comisiones Mixtas en Materia de Drogas llicitas. Este mecanismo nacié como parte de las
iniciativas previstas por la Comision de Estupefacientes de las Naciones Unidas, para
incrementar la coordinacion entre paises fronterizos para enfrentar el narcotréafico. Desde la
conformacién de los Gabinetes Binacionales, la comision pasé a formar parte del Eje de
Seguridad y Defensa previsto en la Declaracion Presidencial del 11 de diciembre del 2012,
suscrita por los mandatarios de ambos paises, Rafael Correa y Juan Manuel Santos
(Cancilleria de Colombia 2012). Para operativizar sus objetivos se conformaron espacios

paralelos conocidos como mecanismos técnicos binacionales.

De acuerdo a lo anterior, los objetivos de coordinacion serian los siguientes:

a) Recomendar a los respectivos gobiernos, las acciones especificas que consideren
convenientes para el cumplimiento de los objetivos de la declaracion presidencial.

b) Elaborar planes y programas conjuntos para la prevencion y la represion del
trafico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotropicas, incluidos los
precursores quimicos utilizados en su elaboracion.

¢) Evaluar el cumplimiento de las acciones, planes y programas propuestos.

d) Intercambiar especialistas para actualizar técnicas y estructuras de organizacion en

la lucha contra el trafico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotropicas.
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e) Desarrollar subcomisiones especificas.

Por estar a cargo de las cancillerias de ambos paises, esta instancia ha estado orientada a
compromisos de alto nivel con respecto al trafico de drogas, con visiones estratégicas como la
reduccion de la oferta y la reduccion de la demanda a través de acciones conjuntas,
intercambio de experiencias y la aplicacion de ciertas politicas en territorio fronterizo. Antes
de marzo del afio 2008 y hasta el 2015, la comision no funciond y su nivel de coordinacion se
posiciond en un nivel muy bajo de compromiso. Ni siquiera funciond para negociar asuntos
tan sensibles como la erradicacion de cultivos con aspersion aérea en las adyacencias de la
frontera binacional. Desde afio 2015 hasta 2017, por parte de Ecuador, la Secretaria Técnica
de Drogas se hizo cargo de la comision mixta, aunque esto no represento su empoderamiento

para cumplir los objetivos que le fueron asignados.

3.3.4 Gabinete Binacional Ecuador-Colombia: Eje de Seguridad y Defensa

Cada uno de los seis ejes estratégicos determinados ameritaria estructurar un plan de accion
para desarrollar los compromisos acordados en el Primer Encuentro Presidencial del 11 de
diciembre del 2012, luego de zanjar las diferencias politicas que fueron evolucionando desde
el aflo 2007.

En el texto de la declaracion conjunta se destacaron los puntos 11 y 14, mencionando las
preocupaciones de seguridad, tanto bilaterales como multilaterales. Por una parte, se
ratificaron los acuerdos previos logrados en el Encuentro de Altas Autoridades de Seguridad y
Defensa de Ecuador y Colombia, celebrado los dias 12 y 13 de enero del 2012 en Colombia,
en el cual se abordaron las preocupaciones y estrategias de respuesta a los problemas
delictivos fronterizos, y la cooperacion basada en el “intercambio de informacién e
inteligencia” especialmente en lo que respecta al trafico de drogas (Cancilleria de Colombia
2012). Ademas, se reafirmé el apoyo a la creacion del Consejo Suramericano en materia de
seguridad ciudadana, justicia y coordinacion contra la delincuencia organizada transnacional,
aprobada en la Cumbre de Presidentes de UNASUR celebrada en Lima el 30 de noviembre de

ese mismo afo.

De manera especifica, en el contenido del Eje de Seguridad y Defensa plasmado en el Anexo
1 de la Declaracion Presidencial, se ordeno que los ministerios y organismos relacionados con

los asuntos de seguridad en la frontera se reunieran en un plazo no mayor de tres meses para
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crear un Plan de Accion Binacional para Fortalecer la Seguridad Fronteriza, en el cual
quedarian establecidas las metas y los plazos con respecto a los proyectos binacionales. Luego
sefiala en forma puntual la importancia de la coordinacion y colaboracién entre las Fuerzas
Armadas, los cuerpos policiales y las fiscalias de ambos paises para el combate al trafico
ilicito de drogas y de precursores quimicos, asi como también el trabajo compartido para la
localizacion y destruccion de los laboratorios clandestinos de produccion de cocaina en la
frontera, instruyendo la intensificacion de los operativos policiales y militares para contener
estas actividades delictivas (SENPLADES/DNP-PFP 2014).

Segun lo acordado, las delegaciones que participarian en las mesas de trabajo del eje de
seguridad y defensa se compusieron con representantes de ministerios y organismos de ambos

paises, como se indica en la tabla anexa.

Tabla 3.1: Organismos participantes en el Eje de Seguridad y Defensa (2012)

Eje de Seguridad y Defensa

Ecuador Colombia

Ministerio Coordinador de Seguridad Ministerio de Defensa

Ministerio de Defensa Nacional Direccion de Investigacion Judicial (DIJIN)
Ministerio del Interior Policia Nacional de Colombia

Policia Nacional Ejército Nacional de Colombia

Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas

Fuente: Cancilleria de Colombia (2012b)

3.3.5 Acuerdos en materia de seguridad y defensa logrados en los Gabinetes
Binacionales entre 2012 y 2014

Durante el Primer Encuentro Presidencial, el Eje de Seguridad y Defensa presentd catorce
compromisos que serian evaluados por los Ministros de ambos paises en 2015. Las politicas
de erradicacion de cultivos por medio de aspersion aérea, las operaciones conjuntas contra el
narcotrafico y la informacion e inteligencia en materia antinarcaticos era un tema crucial en
las agendas, pero durante esa primera reunion se converso relativamente poco acerca de esa

tematica.
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De hecho, en esas catorce iniciativas apenas cuatro tenian prevista la participacion directa e
indirecta de los representantes policiales. Esto responde a dos circunstancias importantes, una
es que los temas de mayor sensibilidad estaban siendo tratados en la COMBIFRON, por lo
cual los compromisos fundamentales relacionados con este asunto no fueron incluidos como
parte de los acuerdos a nivel presidencial. La otra, que en la declaracion conjunta del Primer
Encuentro Presidencial se registraron compromisos cuya medicion de avances no quedo
establecida, o se dejo a la libre interpretacion de los actores, como por ejemplo “la
intensificacion de nimero de operativos militares y policiales para neutralizar el trafico de

drogas ilicitas” (Cancilleria de Colombia, 20123).

Con lo que respecta al 11 Gabinete Ministerial de 2013, las acciones se centraron en promover
la infraestructura en los pasos de frontera de San Miguel, Mataje y Rumichaca, para lo cual se
establecieron compromisos que permitieran impulsar la seguridad en la zona fronteriza,
especialmente la “coordinacion de esfuerzos para el desminado” en el eje vial La Espriella-
Mataje, y a su vez se crearon acuerdos para identificar y homologar los pasos de frontera
informales entre los dos paises. Adicionalmente Colombia ofrecio cooperacidn para capacitar
486 policias ecuatorianos en temas de derecho operacional (sic), lucha contra el narcotrafico,
inteligencia, explosivos, infanteria de marina y policia aduanera (Presidencia de la Republica
del Ecuador s/f).

En 2014, durante el 111 Encuentro Presidencial y 111 Gabinete Binacional Ecuador Colombia,
se revisaron las acciones dentro del eje de Seguridad y Defensa que fueron previstas desde la
primera reunién. Los presidentes acordaron reactivar la Comision Mixta en Materia de
Drogas, fortalecer los treinta y nueve pasos identificados mediante una comision especial, asi
como el reconocimiento de la COMBIFRON como el “mecanismo rector para el intercambio
de informacion e inteligencia entre la Fuerza Publica de ambos paises”. De igual manera, se
instruy6 “a que se continue articulando la informacion de forma permanente con los Mandos
Regionales de Frontera para desarrollar operaciones militares y policiales sostenidas en el
tiempo, en contra de todas las amenazas y factores de riesgo comunes en las zonas de

frontera” (Cancilleria de Colombia 2014).

3.4 Fluctuaciones en la cooperacion policial contra el narcotréafico
En las secciones anteriores ha quedado claro que Colombia y Ecuador forman parte junto a

Estados Unidos, de un complejo de seguridad que tiene entre sus desempefios dar continuidad
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a los esfuerzos conjuntos para la contencidn del narcotrafico, pero que también revela

rendimientos en el manejo de situaciones seguritarias conflictivas. Indudablemente, las
consecuencias de las decisiones de politica exterior ejecutadas por los representantes de
ambos gobiernos han causado efectos mas o menos visibles en el logro de la cooperacion

policial. En la Tabla 3.2 se presenta un cronograma esquematico que ayuda a entender la

sintonia de los resultados cooperativos con el estado de la relacion politica-diplomatica entre

ambos Estados.

Tabla 3.2: Cronograma de cambios en la configuracion de las relaciones politicas y

diplomaticas entre Estados Unidos, Colombia y Ecuador (Afios 2007 al 2017)
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SUB-PERIODO 2007-2008

La relacion entre Estados Unidos y Colombia
mostré una solidez permanente durante los
diez afios de estudio. La relacion de Ecuador
con ambos paises estuvo condicionada por los
problemas originados con la politica de
erradicacion de cultivos a través de la

aspersion aérea de glifosato en la frontera.
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SUB-PERIODO 2008-2010

La relacion de Ecuador con Estados Unidos
siguié condicionada por la politica de
erradicacion de cultivos, y por el cierre del
FOL de Manta. La relacion diplomatica de
Ecuador con Colombia fue suspendida a
consecuencia del bombardeo en territorio

ecuatoriano (Operacion Fénix).
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SUB-PERIODO 2010-2011

Se hicieron los primeros acercamientos para la
restauracion de la relacion diplomatica entre
Ecuador y Colombia, aunque estas siguieron
condicionadas por las consecuencias de la
Operacion Fénix. La relacion de Ecuador con

Estados Unidos también continu6 afectada.

59



SUB-PERIODO 2011-2012

Ecuador expulso6 a la Embajadora de Estados

- - B
N P

{ \ { \
| ESTADOS UNIDOS | s COLOMBIA |

Unidos por el escandalo de WikilLeaks, la

relacion bilateral sufrio un enfriamiento muy

importante. Ecuador y Colombia continuaron

avanzando en el proceso de restauracion de la

relacion diplomaética.

SUB-PERIODO 2013-2014

La relacién entre Ecuador y Estados Unidos

A

y N
|'r \‘i

[ f \
| ESTADOSUNIDOS ey cotOmBIA |
\ / \ /

: continud bastante afectada. Ecuador y

Colombia restituyeron en forma integra y total

sus relaciones diplomaticas.

SUB-PERIODO 2014-2017

Colombia y Ecuador reestablecieron sus

/ \ vinculos de cooperacion bilateral. Ecuador
y - \ N solicitd el cierre de la Oficina de Cooperacion
\ ‘““"“’”"""”l /'__H\:mmim de Seguridad de la Embajada de Estados
- I Unidos, con lo cual se suspendid
(@| completamente cualquier vinculo cooperativo.
\ - / Como durante toda la década, Colombia

mantuvo su relacion de cooperacion estrecha

con Estados Unidos.

Fuente: Datos prensa escrita y entrevistas

3.5 Resultados de la cooperacion policial Ecuador-Colombia en materia de narcotrafico
(2007-2017)

Si bien las declaraciones presidenciales son instrumentos importantes para valorar la
voluntad politica de impulso a la cooperacion bilateral entre Ecuador y Colombia, por si
mismas ellas no determinan que exista alguna interdependencia entre ambas policias frente al
combate al narcotrafico. Sin embargo, en la Primera Reunion de Viceministros de Seguridad
y de Defensa realizada en enero del 2012 en la ciudad de Quito, se estableci6é una herramienta
de planificacion, seguimiento y evaluacion de los compromisos presidenciales en la materia,
por medio de la obtencion progresiva de indicadores de resultados. Esta tarea surgié de un

acuerdo entre los representantes policiales, las Fuerzas Armadas, los ministerios involucrados
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en los planes de accion y ambas cancillerias, para operativizar los lineamientos de cada

compromiso presidencial en cuanto al trafico de drogas en la frontera.

A continuacion, se evaluara la cooperacion en la lucha contra el narcotrafico a partir de los
compromisos creados. Esto es indispensable para valorar el probable incremento de las
coordinaciones entre ambos paises, por medio de los Planes Operativos Anuales Binacionales
del eje de Seguridad y Defensa, desde el afio 2015 hasta el 2017. El primero de ellos fue

presentado en el afio 2014 y la medicidn de su ejecucidon estuvo disponible al afio siguiente.

A partir de la elaboracion e implementacion de estos planes operativos, el Ministerio del
Interior, el Ministerio de Defensa Nacional, la Policia Nacional, el Comando Conjunto de las
Fuerzas Armadas, la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias, la Secretaria
Técnica de Drogas y la Cancilleria, propusieron desde el gobierno ecuatoriano una serie de
compromisos para reforzar la cooperacion en seguridad y defensa. En lo que respecta al
combate del crimen organizado, la relacion de los organismos policiales de ambos paises
empez0 a estructurarse a través de la planificacidn y ejecucion de operaciones en la Zona de
Integracion Fronteriza (ZIF) contra los siguientes delitos: (a) drogas ilicitas y precursores
quimicos, (b) mineria ilegal, (c) trafico de armas, (d) municiones y explosivos, (e) trafico de

combustibles, (f) contrabando, y (g) trata de personas y de migrantes.

Ademas de lo anterior, es necesario tomar en consideracion los acuerdos de intercambio de
informacion e inteligencia promovidos por la COMBIFRON, y los acuerdos adicionales en
otros ambitos como el desarrollo de la industria, cooperacion educativa y jornadas civicas de

apoyo al desarrollo social.

Los asuntos policiales relacionados con el narcotréafico no constituyeron el compromiso
predominante en los asuntos seguritarios, en comparacion con el resto de los delitos
cometidos con frecuencia en zonas fronterizas, aunque es imposible aislar en forma total las
manifestaciones de delincuencia organizada, porque la tendencia actual de las operaciones
ilicitas esté orientada hacia el establecimiento de nexos complejos entre diferentes

organizaciones criminales.

La Tabla 3.3 muestra los resultados estadisticos generales presentados por la Policia Nacional

de Ecuador durante la década comprendida entre 2007 y 2017. En ella no es posible separar
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con exactitud cuales resultados corresponden al trabajo coordinado en algin momento entre
ambos organismos, para evidenciar con ello que la cooperacion directa pudo estar
funcionando al margen del enfriamiento que existio hasta el afio 2012. Pero de igual forma
tampoco es prudente descartar de manera definitiva que el trabajo policial sistematico para
capturar movimientos de drogas y efectuar detenciones importantes de narcotraficantes,
demanda el intercambio constante de informacion de inteligencia entre los investigadores de

los dos paises.

Tabla 3.3: Resultado anual del decomiso de drogas por la Policia Nacional de
Ecuador entre 2007 y 2017, totalizados por tipo de sustancia

TOTAL DE DROGAS DECOMISADAS EN ECUADOR
. POR TIPO DE SUSTANCIAS (kgs)
ANOS urol) TOTAL
Cocaina Pasta basica Heroina Marihuana
2007 17.634,95 7.668,32 180,84 848,77 26.332,88
2008 27.266,72 966,09 144,07 1.968,42 30.345,30
2009 63.976,57 1.102,40 177,02 2.794,26 68.050,25
2010 14.636,03 827,05 258,56 2.468,50 18.190,14
2011 19.714,60 1.622,81 155,43 4.605,17 26.098,00
2012 31.146,82 833,40 188,60 10.767,53 42.936,35
2013 46.496,76 2.416,92 123,20 8.396,28 57.433,16
2014 50.074,81 3.111,13 210,75 8.236,06 61.632,76
2015 63.139,08 2.435,21 96,77 13.472,47 79.143,52
2016 95.940,12 1.826,51 140,59 12.434,12 110.341,34
2017 81.713,61 1.857,05 381,48 14.713,15 98.665,30
TOTAL 511.740,06 24.666,89 2.057,32 80.704,73 619.169,00

Fuente: Datos suministrados por la Direccion Nacional Antinarcéticos de la Policia Nacional
de Ecuador (2020).

Lo que si resulta evidente es que, a partir del afio 2014, cuando se normalizaron las relaciones
diplomaticas entre ambos paises, el rendimiento fue creciendo en forma ininterrumpida hasta

el afio 2017. Esta correlacion permite pensar que la restauracion de los vinculos cooperativos

bilaterales en todos los &mbitos, también fueron beneficiosos en cuanto a resultados

policiales. Seria como decir que a mayor cercania diplomatica, mayor eficacia policial en la

62



frontera. Sin embargo, explicar cémo se produce tal dependencia causal entre variables puede

resultar un poco mas complejo que simplemente afirmar una correlacion directa.

También entre los acuerdos del afio 2014 se decidi6 crear el Comité Binacional de
Homologacion de Informacién Estadistica de Seguridad (CBIES), con lo cual se estructurd un
sistema de captura y seleccion de datos inherentes a los objetivos compartidos entre los
gobiernos de ambos paises, que hasta la fecha no existia. Esto explica que no sea posible
discriminar los resultados de los operativos de interdiccién de movimientos internacionales de
drogas ilicitas en territorio ecuatoriano, para especificar en cuales de ellos la cooperacion

policial entre los organismos de Ecuador y Colombia fue algo determinante.

Teniendo ya un sistema de consolidacion de datos acordados entre ambos paises, es posible
analizar con mayor precision la cantidad de tareas planificadas y ejecutadas en forma conjunta
durante el periodo 2015-2017. La Tabla 3.4 relne datos especificos relacionados con drogas
decomisadas por la Policia Nacional de Ecuador en la zona fronteriza, y en estas operaciones
la coordinacion y el intercambio de informacidn si pudo ser mas o menos relevante para el

resultado final.

Tabla 3.4: Resultado anual de decomiso de drogas realizado entre la Policia Nacional

de Ecuador y la Policia Nacional de Colombia en ZIF, entre 2014 y 2017

Drogas llicitas incautadas por tipo en ZIF (kg)
Afo Total
Cocaina Heroina Marihuana
2014 7.094 44 2.638 9.776
2015 29.615 26 3.499 33.140
2016 94.860 97 2.912 97.869
2017 121.400 146 11.149 132.695

Fuente: CBIES (2020).

Si se extraen los resultados generales mostrados en la Tabla 3.3, pero solo en el segmento
temporal 2014 — 2017, para compararlos con los alcanzados dentro del mismo lapso, pero en
operativos localizados en la zona de integracion fronteriza (Tabla 3.4), entonces es posible
observar en forma comparativa cuéales son las proporciones entre ambos indicadores. En la

Tabla 3.5 se detecta que la relacion que guardan los decomisos de frontera es muy elevada.
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Tabla 3.5: Comparacién proporcional las cantidades decomisadas reportadas en el total
general (Tabla 3.2) y las que corresponden a operativos de frontera (Tabla 3.3)

Totales de cocaina Totales de heroina Totales de marihuana
incautada incautada incautada

General | Frontera | Proporcion | General | Frontera | Proporcion | General | Frontera | Proporcién

290.867 | 252.969 | 86,97% 830 313 37,71% 48.856 | 20.198 | 41,34%

Fuente: Base los datos suministrados por la Policia Nacional de Ecuador (2020).

Es factible que tan elevadas proporciones contengan implicaciones de la presion politica y
diplomaética iniciada en el afio 2014, pero el resultado del trabajo policial de los siete afios
anteriores, desde el afio 2007 hasta el 2013, no puede dejar de considerarse significativo. Por
ejemplo, las estadisticas de la Policia Nacional de Ecuador totalizan el decomiso de
220.872,45 kilogramos de cocaina, y aunque es una cantidad menor al periodo comprendido
entre los afios 2014 al 2017, el incremento con respecto a estos Ultimos cuatro afios representa
un 31%. Tomando en cuenta las tensiones politicas y diplomaticas que han sido descritas en
las secciones previas y que antecedieron a los acuerdos logrados en el 2014, ese incremento

no es suficiente para subvalorar los resultados de los siete afios anteriores.

También resulta interesante revisar las proporciones de distribucion de los objetivos
acordados en las reuniones binacionales que han sido mencionadas en el presente capitulo. La
Tabla 3.6 muestra los totales de tareas encargadas a los organismos de ambos paises segun los
ejes estratégicos definidos en los gabinetes binacionales. En este caso se han separado las
tareas de naturaleza exclusiva para los cuerpos policiales, con respecto a los delitos
relacionados con crimen organizado y mencionados al inicio de esta seccion, que suelen

ocurrir en la zona de integracion fronteriza.

Tabla 3.6: Porcentaje de representacion de los asuntos policiales bilaterales en el
Plan Operativo Anual Binacional (2015-2017)

e Total de tareas del Plan NuUmero de tareas Porcentaje de
Operativo Anual Binacional policiales representacion

2015 51 23 55%

2016 55 23 58%

2017 48 20 58%

Fuente: Policia Nacional de Ecuador (2020).
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En la tabla anterior se nota que sobre las tareas policiales incorporadas a las relaciones de
colaboracidn directas o indirectas, descansa un poco mas de la mitad de lo convenido en las
reuniones binacionales. Este porcentaje de representacion es clave para entender que los dos
organismos policiales manejan un conjunto de responsabilidades importantes entre ambos
Estados. Es decir, la coordinacion y su planificacion entre ambas policias influye en forma
importante en el logro de los objetivos acordados por ambos paises.

La variacion interanual en la distribucion de los objetivos y tareas que se plantean en forma
sucesiva de un afio a otro, tiende a aumentar en la proporcién de actividades policiales con
respecto al resto de organismos publicos involucrados en el plan. Esto se debe a que ha
habido un alto porcentaje de cumplimiento de metas policiales y militares, y esto ha causado
que los asesores presidenciales y ministeriales de cada Estado opten por los incrementos al
momento de las revisiones previas a las reuniones presidenciales. De manera que en el plan
siguiente se aumentan estos prop6sitos para asegurar un resultado positivo, y se disminuyen
los tipos de compromisos no cumplidos por los otros organismos publicos relacionados casi
siempre con desarrollo social, lo cual quizas esté justificado por el déficit presupuestario de

los Estados.

Los compromisos politicos y diplomaticos asumidos en los instrumentos de cooperacion
exigen un nivel de cumplimiento segln las metas establecidas, mientras que el incremento
progresivo en los resultados estadisticos de incautaciones de drogas son un indicador de que
la cooperacion a nivel tactico-operativo entre los organismos policiales, empieza a fortalecer
los lazos de confianza y compromiso entre funcionarios. Esta colaboracion esta representada
en actividades como intercambio de informacidn, intercambio de buenas précticas,

operaciones coordinadas y operaciones conjuntas, entre otras actividades.

Es obvio que la zona fronteriza representa un terreno “natural” para los movimientos de
drogas ilicitas entre Ecuador y Colombia, ello explica por qué entre las tres sustancias
prohibidas la cocaina sea la de mayor volumen. De acuerdo al desempefio de las
organizaciones de narcotrafico es muy conocido que esta droga es la que ocupa mayor trabajo
operativo y mayor rentabilidad en los mercados internacionales. También la elevada
proporcion entre los decomisos ejecutados en la zona de integracién fronteriza hace pensar
que la presion proveniente de los acuerdos y compromisos bilaterales, ha surtido efecto en la

concentracion de esfuerzos.
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3.6. Asimetrias en la relacion de cooperacion policial bilateral

Dentro de los esquemas de vinculacion colaborativa que se analizan en la teoria social, estan
incluidas las asociaciones de cooperacion y las de intercambio. Ambas comparten algan tipo
de beneficio para las partes involucradas, pero se diferencian en el significado que tiene la
estructura asociativa para quienes participan de ella. En el primer caso es un “comportamiento
conjunto y colaborador dirigido a un objetivo que ofrece un interés comun”, y en el segundo
es “el proposito claro de recibir una compensacion” (Nisbet 1975, 61-64). Vale la aclaratoria
teorica para diferenciar algunos esquemas que se titulan como de “cooperacion”, aunque en
verdad se hayan constituido como relaciones asimétricas en las cuales uno de los actores
espera una compensacion especifica a cambio de lo entregado a su contraparte, que con

frecuencia tiene relevancia politica ademas de econémica.

La relacién de cooperacion policial entre Ecuador y Colombia en asuntos de lucha contra el
narcotrafico tiene rasgos que histéricamente la caracterizan, por ejemplo, que la transferencia
de conocimiento especializado y experiencia acumulada tiende a desplazarse desde Colombia
hacia Ecuador, y no a la inversa. En cambio, la obtencién de informacion acerca de
movimientos de narcotraficantes, y el desplazamiento y ocultamiento de cargamentos
importantes de drogas tiende a fluir desde Ecuador a Colombia, aunque esto Gltimo también
es factible que suceda en menor proporcion desde Colombia a Ecuador. La probable asimetria
en ese esquema esta determinada por la transferencia de know-how y de aplicaciones

tecnoldgicas, que en gran medida es un auspicio estadounidense.

Arlene B. Tickner (2016, 4) sefial6 con mucha precision el rol que ha cumplido Colombia
como “exportador de seguridad” dentro de un presunto esquema de cooperacioén Sur-Sur, con
un patron de triangulacién en el cual aparece Estados Unidos como patrocinante. El esquema
de cooperacion triangular donde se involucran ademas de Ecuador, también EI Salvador,
Honduras, Guatemala, México, Panama y Perd, y en el cual figura Colombia como proveedor
de know-how antidelictivo contra el narcotrafico, en verdad es una forma de intermediacion
muy habil con el cual Estados Unidos conserva su rol de potencia regional. Pero en particular,
al tratarse del manejo policial que se le da a la operacion transfronteriza del narcotrafico
realizada en el area limitrofe de Ecuador y Colombia, tal cooperacion obedece a las
expectativas generadas por el proceso de segurizacion de las drogas ilicitas, y a la
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determinacion de las correspondientes medidas urgentes y excepcionales por parte de Estados
Unidos.

Ese proceso ha conducido a la formacion de un complejo de seguridad, o quizas un sub-
complejo debido a su tamafio, dentro del cual se articulan acciones entre Colombia y Ecuador
para contener la logistica realizada por los grupos delictivos ocupados en esta actividad que
afectan la seguridad de ambos paises, con lo cual pone en evidencia la interrelacion bilateral
que se crea con el problema. La participacion triangular de Estados Unidos es muy visible en

el caso de Colombia, conforme a lo explicado en la seccion 1.2 del presente capitulo.

Se ha afirmado que, desde la politica exterior estadounidense, colocar a Colombia como socio
estratégico en la cooperacion seguritaria frente a terceros paises, ha dado resultados mas
eficientes en términos de presupuesto y menos controversiales desde el punto de vista politico
(Tickner 2016, 4). Aunque también se afirma que la estrategia del Plan Colombia ha sido un
fracaso en la guerra contra las drogas (Rosen y Zepeda Martinez 2016, 79), no puede negarse
que la vinculacion estrecha entre ambos paises ha sido un instrumento provechoso e

importante para imponer las agendas de cooperacion en la zona andina.

La realidad es que tal complejo de seguridad constituido entre Ecuador, Colombia y Estados
Unidos, se caracteriza por distribuciones de poder y capacidad politica desiguales, como se
dijo antes, sobre todo para la determinacion de las medidas urgentes y excepcionales de
contencion de una de las amenazas, que en este caso es el narcotréafico. Resulta obvio que la
cooperacion brindada por Colombia, desde el inicio estuvo impulsada por los compromisos
encuadrados en el régimen global de prohibicién del narcotrafico. Por otra parte, la
localizacion geografica de Ecuador le otorga una condicion particularmente relevante porque
muchas actividades relacionadas con este negocio ilegal se radicaron en este pais, sobre todo
como consecuencia de la presion militar y policial patrocinada por el Plan Colombia.

Un conjunto de entrevistas realizadas a funcionarios del &ambito gubernamental y académico
ecuatoriano confirmo la forma como se vinculan ambos paises en asuntos de seguridad,
especialmente de narcotrafico, revelando claros rasgos de disparidad o asimetria. El jefe del
Departamento de Relaciones Internacionales de la Policia Nacional de Ecuador, Coronel de
E.M. Fabian Veloz, argumenta que una de las caracteristicas que marcan la cooperacion

policial bilateral es la “narcotizaciéon” de la agenda de cooperacion. Esta denominacion es una
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forma icdnica utilizada para mencionar como la segurizacion del narcotrafico que se ha
perfeccionado en Colombia, complejiza las relaciones simultaneas entre los paises que
intervienen (Ecuador, Colombia y Estados Unidos), a partir de la creacion de un espacio de
interaccion regional para resolver problemas de seguridad que se originan casi todos en
Colombia (Fabian Veloz, Coronel de la Policia Nacional de Ecuador, 22/08/2019, en

entrevista con la autora de la tesis).

A nivel gubernamental en Ecuador, se reconoce la conveniencia politica de dar suficiente
importancia a la cooperacion policial internacional relacionada con el combate al narcotréfico,
en ambos sentidos, como oferente al igual que como receptor. En el caso de Ecuador y
Colombia, el primero apoya al segundo a través de la coordinacion de acciones operativas en
la frontera comdn y el intercambio de informacidn policial. Y en sentido inverso, Colombia
funge como exportador de experticia profesional en asuntos de seguridad (Tickner 2016, 4),
ofreciendo a Ecuador los entrenamientos operativos y la capacitacion tecnolédgica que necesita

para optimizar su trabajo frente al narcotrafico.

La ministra de gobierno de Ecuador reconoce que existe presion en la agenda regional de
seguridad para los asuntos de trafico de drogas, que viene dada por la influencia de Estados
Unidos en el continente. Ademas, a Ecuador le toca actuar en consecuencia, por encontrarse
geograficamente situado entre los dos mayores productores de cocaina del mundo: Peray
Colombia (Maria Paula Romo, ministra de gobierno, 19/09/2019, en entrevista con la autora
de la tesis). A pesar de que también hay canales de comunicacion con otros paises como
Argentina, Chile, Espafia y México para tratar asuntos delictivos como la trata de personas y
otros delitos similares, la proporcién de los vinculos policiales con Colombia por asuntos
derivados del narcotréafico, es bastante superior en comparacion con el resto de los delitos y

paises.

Otra condicion que quizas determine asimetrias en la cooperacion entre Ecuador y Colombia,
es la que atribuye el Doctor Diego Pérez a la gestion estratégica de la seguridad que hace el
gobierno ecuatoriano, basada en respuestas coyunturales a los problemas delictivos, y no a las
soluciones estructurales que tienen que ver con el rol principal que le corresponde desempefiar
a la Policia Nacional en los problemas fronterizos, dentro de los cuales se sitla el narcotréafico
(Diego Pérez, profesor del IAEN, 29/11/2019, en entrevista con la autora de la tesis). En

cambio, Colombia si posee una estructura en la cual su Policia Nacional comparte con las
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fuerzas militares (ejército, armada y fuerza aérea) responsabilidades orientadas en forma
sistematica por criterios de seguridad y defensa que se planifican y transcurren de manera

coordinada y simultanea.
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Conclusiones

La permanencia de la cooperacion policial internacional, aun entre paises que mantienen
relaciones fluctuantes, llama la atencion porque no es una circunstancia novedosa ni exclusiva
en nuestra region. La cooperacion policial bilateral entre Ecuador y Colombia frente al
narcotréfico, en el periodo comprendido entre los afios 2007 y 2017, contando con Estados
Unidos como potencia regional interviniente en los asuntos de seguridad, se ha mostrado
como un proceso lleno de discontinuidades causadas por un conjunto de decisiones politicas y

militares que junto a algunos deslices diplomaticos ya fueron mencionados.

Para estudiar el caso de Ecuador y Colombia se tomaron tres conceptos que le dieron
fundamento al marco tedrico requerido para examinar el problema, y a través de ellos llegar a
algunas conclusiones con respecto a este tipo de comportamiento cooperativo entre ambos
paises, durante el decenio sefialado. Tales conceptos son (1) la cooperacion, (2) la
segurizacion y (3) la autonomia burocréatica. Con ellos se ha tratado de articular una respuesta
tomando como puntos de partida a la necesidad de cooperacion en condiciones de
interdependencia, a la formacion de un complejo de seguridad entre los dos paises para
atender el llamado a “medidas urgentes y excepcionales” contra el narcotrafico como
amenaza a la capacidad politica de ambos actores, y por Gltimo, al doble juego estratégico
(cooperativo y no cooperativo) que ha permitido que los vinculos de colaboracién se

preserven aun cuando los lideres de los Estados se mantengan en situacion de tensién politica.

A continuacion, se exponen conclusiones derivadas de la confrontacion de cada uno de los
conceptos con los rasgos de comportamiento colaborativo en asuntos de narcotrafico que se

identificaron en el caso analizado.

La complejidad de la interdependencia entre Colombia y Ecuador justifica la necesidad de la
cooperacion policial bilateral, pero no es la Unica variable que la explica. La produccion de
cooperacion de seguridad en asuntos relacionados con el narcotrafico en la region andina no
es un proceso simple, ni se puede explicar solo a traves de la logica del intercambio de
beneficios mutuos. La complejidad que caracteriza a la interdependencia entre Ecuador y
Colombia en asuntos de seguridad, y que impulsa la cooperacién policial bilateral va mucho
mas alla. Esto se debe a que el proceso de segurizacién de las drogas esta determinado en

forma global por una construccion de significados politicos que convierte en ineludible al
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compromiso de represion. Esto es lo que ya se menciond como el régimen global de

prohibicion.

En la préactica casi ningun pais del mundo se sustrae al cumplimiento de las expectativas
internacionales fundadas en torno a tal régimen. Casi todos muestran interés en reprimir el
trafico de drogas, tanto doméstico como transnacional, al igual que todas aquellas actividades
que se relacionen econdmica u operativamente con él. Por eso se ha afirmado que hasta los
paises que han llevado relaciones tensas con el gobierno estadounidense, como Cuba y
Venezuela, se empefian en mostrar resultados policiales aun estando conscientes de que el
pais que administra en forma global las expectativas de represion al narcotrafico es Estados
Unidos.

El principal elemento que complejiza el contexto de la cooperacion es la presencia de Estados
Unidos como principal agente promotor de la prohibicidn, y también como principal
proveedor de recursos financieros para apoyar la cooperacion seguritaria. En este caso, el Plan
Colombia aparecioé como expresion de la voluntad politica del gobierno estadounidense para
atacar al tréfico de drogas en el lugar de produccidn a través de la provision de recursos
financieros y tecnoldgicos, ademas de la transferencia de conocimiento y experiencia en tales
operaciones. Aungue a primera vista esta iniciativa se muestra como un esquema basico de
cooperacion, en el fondo revela elementos de retribucion en otros aspectos de politica
internacional, donde Colombia y Estados Unidos intercambian muchos otros apoyos
colaborativos.

Lo anterior brinda elementos que permiten establecer una hipotesis que desafia la perspectiva
tradicional relacionada con la necesidad de cooperacion como una condicion fundamental
para el combate al narcotrafico, y que ello es tan solo el resultado de condiciones de
interdependencia que mantienen unidos a Ecuador y Colombia en torno al problema de trafico

de drogas.

Ecuador mostro inconformidad con las politicas antidrogas relacionadas con el Plan Colombia
y sus efectos, casi al mismo tiempo dispuso no renovar el convenio de funcionamiento del
FOL de Manta alegando razones de soberania politica y territorial, pero en ningin momento
propuso negociar alternativas importantes de trabajo conjunto, ni con Colombia ni con

Estados Unidos. Aunque si continu0 realizando interdicciones policiales de cargamentos de
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drogas, y dandolas a conocer a la opinién publica internacional. Esto hace pensar que era
entonces mas importante cumplir con las expectativas del régimen global de prohibicién que
con las interdependencias de sensibilidad y vulnerabilidad complejizadoras de las relaciones
bilaterales establecidas en razén del problema del narcotrafico, tanto con Colombia como con

Estados Unidos.

Las relaciones de cooperacion de Ecuador con Estados Unidos y Colombia, nunca se han
configurado de manera aislada. Mas bien entran dentro de un marco de vinculaciones bastante
diversas donde los asuntos de seguridad son un elemento muy importante, pero no son
exclusivos. Los efectos que se derivaron de las politicas y decisiones gubernamentales que
cada pais determind entre los afios 2007 y 2017, no podrian ser analizadas solo dentro del
estricto marco de la seguridad, porque sus consecuencias mostraron implicaciones en otros
asuntos politicos como también de tipo social, econémico y ambiental que corresponden a

otros conjuntos de criterios para la toma de decisiones publicas.

Aunque Ecuador y Colombia compartieran visiones comunes acerca del control policial del
narcotrafico en la frontera binacional, el problema de la subversion colombiana y sus claros
nexos operativos con el narcotréafico si advertia diferencias severas entre ambos paises. La
presunta distincion entre lo delictivo y lo politico-subversivo no existia para el gobierno
colombiano, pero si para el gobierno ecuatoriano, lo cual le agregé mayor complicacién a las
relaciones politicas entre ambos paises cuando uno le solicitaba al otro que no tolerara la
presencia de lideres guerrilleros en su territorio. Esta diferencia fue una de las condiciones

que llevo al lamentable suceso conocido como Operacion Fénix.

El rendimiento de desempefio de la policia antinarcéticos de Ecuador no se vio afectado de
manera significativa durante la cesacion total de las relaciones diplomaticas, y como es de
suponer para la Policia Nacional de Colombia es probable que tampoco. Prueba de ello son
las entregas estadisticas que reportaron durante ese periodo. Pero aun en el supuesto de que el
trabajo se llevo a cabo en forma unilateral por cada cuerpo policial, todas las acciones de
interdiccion y captura de personas ligadas a las operaciones delictivas del narcotrafico,
representan un apoyo tacito e indirecto a la gestion de su contraparte en el pais vecino. Esto es
lo que permite inferir que los vinculos de comunicacion fueron desarrollandose de manera

informal, aunque no haya registros oficiales que lo pongan en evidencia.
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El momento en el que se trazo la hoja de ruta para el restablecimiento de las relaciones entre
ambos gobiernos se le dio la relevancia correspondiente a la medicion de las acciones de
coordinacion e intercambio de informacion. Ello condujo a la creacidn de nuevos mecanismos
y a una presunta formalizacién de algunos vinculos muy utiles que fueron construidos durante

los afios anteriores.

Durante la investigacion se pudo constatar que dentro de los mecanismos formales derivados
de la restauracion de las relaciones diplomaticas bilaterales (COMBIFRON, Comision Mixta
en Materia de Drogas llicitas, Gabinetes Binacionales), siempre se incluy6 el asunto de trafico
de drogas transfronterizo en la agenda de cooperacion, pero de manera inexplicable todas las
acciones de coordinacion e intercambio de informacion quedaron intermediadas por las
fuerzas militares. Quizas por parte de Colombia esto no represente un problema porque la
Policia Nacional es considerada como parte de la fuerza publica junto a las fuerzas militares
por disposicion constitucional, y ademas es un organismo adscrito al Ministerio de Defensa

Nacional.

Pero por parte de Ecuador, la Policia Nacional esta adscrita al Ministerio de Gobierno, y
ademas de ser una corporacion policial civil organizada en forma estricta con disciplina'y
grados castrenses, existe una notable falta de integracion entre las fuerzas militares y
policiales. Quizas esto no represente un asunto importante para el cumplimiento de la mision
institucional de la Policia Nacional de Ecuador, y su apego al cumplimiento de sus funciones
en cuanto a la preservacion del orden publico social y el Estado de Derecho, pero la
intermediacion de las fuerzas militares ecuatorianas en la agenda de cooperacion policial

binacional si representa un serio obstaculo.

El horizonte politico que acompafia a la lucha contra el narcotrafico termina desplazando a la
complejidad que genera la interdependencia como razén para la cooperacion. La historia de la
cooperacion policial bilateral entre Ecuador y Colombia muestra elementos que traen a
colacion un contrasentido en cuanto a la posicidn que las iniciativas internacionales tienen

con respecto al control del delito mas alla de las fronteras de cada Estado.

Lo anterior queda representado en la perspectiva citada por Andreas y Nadelmann (2006, 4)
que le da relevancia a la posicidn que toma el control del delito en la hipétesis que explica la

posibilidad de cooperacion policial en contexto de tensiones politicas interestatales. Los
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autores se preguntan qué es lo que se problematiza, (1) ¢es la voluntad internacional de
cooperar lo que posibilita el control del delito, o (2) ¢es la voluntad de controlar el delito lo
que posibilita la cooperacidn? Esto equivale a una discusion acerca de las proyecciones de
una “dimension de las Relaciones Internacionales para el control del delito”, y una

“dimension del control del delito para las Relaciones Internacionales”.

En el caso particular examinado entre los afios 2007 y 2017, se pueden identificar variaciones
oscilantes entre una y otra perspectiva. El analisis de la cooperacién policial desde la
dimension internacional obedece a la prevalencia de las variables de interdependencia
compleja (Keohane y Nye Jr. 1988), en la cual una decision sobrevenida, o un cambio de
politicas por parte de un Estado resulta afectando de manera efectiva a otro (sensibilidad), y la
orientacion asimétrica que se crea entre los costos que asume el Estado que altera el status

quo y los que asume el Estado afectado al responder a la alteracion (vulnerabilidad).

Esto se evidencio a través de algunos de los efectos que se registraron en Ecuador a
consecuencia del Plan Colombia, y de las decisiones politicas tomadas por Ecuador con
respecto a los problemas de la subversion y el narcotrafico en Colombia. Puede inferirse que
las asperezas exhibidas en el tejido de la relacion bilateral desde enero del 2007, son la
expresion de la distribucion asimétrica de costos que cada uno de los actores debia asumir

frente a las decisiones del otro.

Como ejemplo de lo antes expuesto pueden citarse varios elementos facticos. Los efectos mas
notorios del Plan Colombia fueron la migracion forzada de colombianos a Ecuador, y las
consecuencias de la fumigacion con glifosato en la frontera compartida, lo cual estuvo
ocurriendo desde el inicio de la década. Este pais asumio los costos sociales de tales
problemas originados por las decisiones de politica exterior de Colombia. La
interdependencia de sensibilidad de Ecuador ante tales consecuencias no se mostro con

vehemencia suficiente hasta el afio 2007.

Al mismo tiempo Colombia exigio con reiteracion cambios de politica con respecto a la
tolerancia de campamentos guerrilleros en territorio ecuatoriano. Como es de suponer, este
entramado de exigencias y efectos reciprocos con respecto a las politicas decididas por un
pais y sus efectos y costos causados al otro, constituyen un escenario de interdependencia que

afecta las decisiones de cooperacion internacional con respecto al control de la delincuencia.
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Podria decirse que mientras Colombia privilegiaba su relacion de cooperacion seguritaria con
el gobierno estadounidense, Ecuador se alineaba de manera entusiasta con los paises del

continente mas contrarios a Estados Unidos.

Pero observar la dimensién del control del delito frente a las Relaciones Internacionales
requiere la identificacion de las implicaciones politicas que reviste para algunos Estados la
represion de actividades ilicitas como el trafico de drogas. En este caso, se muestra en forma
evidente la manera como Estados Unidos interactda con Colombia y Ecuador en funcién de

sus intereses politicos y diplomaticos con respecto a la lucha contra el narcotrafico.

Por una parte, ese pais terminé convirtiéndose en el gestor del régimen de prohibicién que
bajo el auspicio de la Organizacion de las Naciones Unidas se establecié con la Convencién
Unica de 1961 sobre Estupefacientes, celebrada en Nueva York, y se fue desarrollando
posteriormente a través de las dos convenciones afines celebradas en Viena en 1971y en
1988. Luego, adelantd la construccion discursiva del problema de seguridad para llevarlo a
niveles de alta politica (Balzacq 2005), y se ocupé de comprometer a muchos otros paises en

Su cruzada.

El interés supremo que Estados Unidos ha mostrado durante casi medio siglo de “guerra a las
drogas”, y que justifica el inmenso despliegue de recursos econdmicos, operativos y humanos
en la represion internacional al trafico de drogas, al igual que las presiones diplomaticas que
se administran sobre este asunto en particular, solo pueden ser comparados con el esfuerzo
gue Gran Bretafia mostro a finales del siglo 18 y principio del 19 en Europa para proscribir en
forma absoluta el trafico internacional de esclavos. Sobre esto la historia registra que el
interés britanico fue instrumentalizar un discurso moralizante para hacer proselitismo politico
internacional en favor de sus intereses imperiales ocultandolos tras un conjunto de

argumentos ético-religiosos.

Tal como ya habia sucedido, el emprendimiento de proscripcion requirié de una plataforma
argumentativa para su legitimacion. Esto trajo a colacion la narrativa que racionaliza la
persecucion internacional del narcotrafico por considerarsele una consecuencia indeseada de
la globalizacién, con gran capacidad de afectacion para la seguridad nacional (Gilman,
Goldhammer y Weber 2013). En la actualidad el problema de la persecucion global del

narcotrafico es mas que un asunto de interdependencia compleja. El trafico de drogas es un
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negocio ilegal que se apoya en las redes de comunicacion internacional caracterizadas por la
inmaterialidad, el anonimato y la universalidad, ademas en una compleja y diversificada
evolucion incorporada en su cadena logistica y de suministro, muchas veces utilizando
productos o negocios licitos para camuflar su dinamica, lo cual complica los resultados de las

respuestas policiales unilaterales y hasta bilaterales.

De la misma forma que la globalizacién econdmica y financiera causa temores a los Estados
debido a que las corporaciones multinacionales se colocan por encima del espacio de ejercicio
del poder definido geograficamente, y le reducen al Estado su margen de selectividad de
opciones estratégicas, el narcotrafico también empieza a ser visto como una amenaza que
aprovecha las mismas facilidades y que tiene la economia para permear el poder politico,
influir en la politica pablica de un Estado, reclutar a funcionarios en todos los niveles de las

instituciones publicas y promover la corrupcion e impunidad.

Esta es la situacion en la cual se identifica la aparicion de un proceso de segurizacion del
narcotrafico, que ha introducido construcciones discursivas muy fuertes y un vocabulario que
colocan a las respuestas policiales en contexto de guerra a un negocio ilicito. La
profundizacién de la segurizacion del narcotrafico que encontr6 expresion practica en el Plan
Colombia, y que convirti6 a la necesidad de “medidas urgentes y extraordinarias” en
compromisos politicos y diplomaticos, permite interpretar al control del delito como
plataforma de relacionamiento internacional, tanto para Colombia con Estados Unidos, asi
como para Ecuador con Colombia.

La cooperacion policial internacional se apoya en los espacios de autonomia burocratica
creados por la profesionalizacion y la especializacidn técnica de los cuerpos policiales,
pudiendo ir mas alla de las posiciones e intereses politico-ideoldgicos de los gobernantes. A
pesar de las tensiones politicas y diplomaticas que se presentaron entre Ecuador y Colombia
por un lado, y entre Estados Unidos y Ecuador por el otro, los altos niveles de estructuracién
del trabajo policial son un factor permanente de confianza que es indispensable para rendir
resultados positivos en la persecucion al narcotrafico, incluso en ausencia de mecanismos

formales de coordinacidn e intercambio de informacion.

De acuerdo a lo ya explicado, segin como se localice la perspectiva del control del delito en

el ambito internacional, en cuanto al orden de las variables en la hipotesis explicativa de la
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preservacion de la cooperacion policial en contexto de tension politica entre los Estados, se
podria problematizar a la interdependencia compleja (primera conclusion), o por el contrario a
la voluntad politica internacional frente al control del delito (segunda conclusién). Pero en
cualquier caso, aparece una variable explicativa representada en el desarrollo de una

autonomia burocratica policial de acuerdo al modelo de Max Weber (1922/1997).

Los rasgos de disefio organizacional planteados por Weber, citados por Michael Deflem
(2002), para caracterizar a la estructura burocratica encargada de llevar a la practica las
politicas del Estado, se muestran absolutamente evidentes en ambos cuerpos policiales. Estos
rasgos ya citados, son: (1) burocracias policiales ordenadas en forma jerarquica, con una
cadena de mando (disciplina), (2) agentes entrenados formalmente con designacion a tiempo
completo (profesionalizacidon), (3) distribucion de tareas especializadas (division de trabajo),
(4) acatamiento de reglas y procedimientos establecidos para el trabajo policial
(profesionalismo), y (5) uso de medios técnicamente eficientes (racionalidad de propositos).

Tanto Ecuador como Colombia han dotado a sus cuerpos policiales de instrumentos
normativos que consagran el compromiso con principios de organizacion y funcionamiento
que reflejan los atributos del modelo weberiano antes enumerados. Estos instrumentos son el
Cadigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico (COESCOP,
Libro I) por parte de Ecuador, y la Ley 62 de 1993 que establece normas sobre la Policia
Nacional de Colombia. La internalizacion de estos textos normativos en la cultura
organizacional de ambos cuerpos policiales no es de reciente data, y ello confirma su

consolidacién como modelo de gestion del ejercicio policial cotidiano.

Pero ademas la hipotesis de Michael Deflem y sus dos propuestas explicativas (2002) basadas
en el modelo burocratico weberiano también resultan interesantes, porque en cualquiera de las
dos formas de entender la preservacion de los vinculos colaborativos policiales, la autonomia
burocratica interviene para explicar el juego estratégico que se mantuvo en dos niveles en este
asunto. Antes se reconocid la falta de registros que demuestren en forma contundente la
existencia de algun tipo de acuerdo de cooperacion policial, al menos informal, capaz de
mantenerse inmune a las afrentas politicas de los representantes del Estado, pero tampoco hay

evidencia de prohibicidn expresa ni instrucciones contrarias a ella.
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La posibilidad de cooperacion policial desde el afio 2007 hasta el 2010, momento en el cual se
revitalizan los mecanismos de colaboracion para enfrentar al narcotrafico en conjunto, solo
fue posible porque los niveles de profesionalizacion y especializacion sirvieron como factor
de legitimacién, o de racionalizacion de ciertas formas de cooperacion y no de competencia.
Las propuestas de Michael Deflem conceden un margen de posibilidad y de probable
cooperacion que no muestra sefiales de obstruccidn significativa, y que estan evidenciados en
los reportes estadisticos de rendimiento policial frente al narcotrafico durante el afio 2007
hasta casi comenzar el 2011. Tanto la posicion de independencia institucional frente a los
centros politicos, como la confianza en el interés institucional son elementos puestos en

evidencia en el caso de estudio.

Debido a que la ruptura de relaciones diplomaticas ocurrié como consecuencia de la
operacion militar no autorizada ejecutada por Colombia en territorio ecuatoriano, se entiende
que la desconfianza en la contraparte pudiera estar orientada en mayor medida desde Ecuador
hacia Colombia. Sin embargo, la Direccion Nacional Antinarcéticos de la Policia Nacional
de Ecuador, como una dependencia especializada y comprometida organizacionalmente para
cumplir metas internas ante su Comandancia General, tienen espacio de actuacién para
permanecer inmune a la politizacion de la cooperacion bilateral. Y a la vez ha adquirido
niveles de profesionalismo que pueden estar reconocidos por sus homologos en la Policia
Nacional de Colombia, por lo tanto, la presuncion de que la cooperacion se mantuvo por
medio de mecanismos informales no encuentra obstaculo significativo, y por la experiencia

profesional de la autora durante esos afios en la D.N.A. se colige la certeza de este enunciado.

Las coincidencias en el desarrollo organizacional-burocréatico de los departamentos
encargados del control policial del trafico de drogas pueden ser una importante conexion
basada en la confianza profesional, que facilita la cooperacion incluso por medio de
mecanismos informales. De manera que se puede recapitular el significado de la confianza
profesional e institucional, como un elemento que conduce la preservacion de los vinculos
colaborativos policiales, en dos sentidos. El primero a través de la confianza externa o
internacional, que se materializa entre los funcionarios homologos en otros paises, y el
segundo a traves de la confianza interna o domestica, que se materializa entre la corporacion

policial y los centros politicos.
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