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I. ACERCA DE LAS PROPOSICIONES GENERALES. 

La vulnerabilidad del Ecuador a los procesos politicos y 

sociales que se desprenden del narcotrafico, como se plantea 

en la primera premisa de est a disertaci6n, radica en su rol de 

pais transito y estaci6n de lavado de dinero, asi como en su 

inclusi6n dentro de la estrategia antidrogas del Departamento 

de Estado, antes que en su ca 1 idad de pais "fuente". La 

evidencia aportada en el segundo capitulo de este texto da 

cuenta de un rol diferenciado de este pais en el complejo de 

producci6n de drogas, que se asienta en razones hist6ricas y 

estructurales que se remiten a la primera divisi6n del trabajo 

colonial, antes de las reformas borb6nicas. 

Por otra parte, las formas de ocupaci6n del espacio 

nacional ecuatoriano son muy distintas de aquellas de Peru y 

Colombia en donde se asientan las zonas principales de 

cultivo. Sin embargo, la imagen que informa las politicas 

estadounidenses y las ecuatorianas sobre el tema drogas, como 

se desprende de los capitulos III y IV es la de que el Ecuador 

es un pais en riesgo de convertirse en cultivador. 

La relaci6n de los capitulos II y IIIda cuenta de una 

posicion persistente a 10 largo del siglo XX al lado de las 

estrategias prohibicionistas. Sin embargo, desde mediados de 

la decada de los ochenta, la idea de seguridad nacional, que 

permea la posici6n antidrogas norteamericana es asumida sin 

beneficio de inventario por los gobiernos ecuatorianos, que 
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ad~p~an el discursa del Depar~affienta de 2s~ado y asumen las 

imagenes del riessa provistas por ese discurso. ~l capitulo IV 

perrn i t.e observar como esa estrategia, un nivel discursivo 

general, es asumida en el Ecuador que acoge incluso respecto 

de si mismo una imagen (de pais fuente) que no concuerda con 

la evidencia empirica y se concecta con politicas especificas 

que no han resuelto los problemas devinientes del trafico de 

drogas ilegales. 

Estas practicas politicas especificas, que en la tesis se 

concentran alrededor de la descripci6n de las mod ifLca c i.orie s 

del sistema judicial ~ y. penal, asi como de los roles 

excepcionales otorgados a la policia y fuerzas armadas (caps. 

V y VI) se pueden entender no s610 como el resul tado del 

juego-interacci6n de intereses racionales, sino tambien como 

la producci6n de sentido, posici6n, valores e identidades en 

el plano simb61ico (cap IV). La producci6n de sentido no esta 

desligada de la competencia por la 10caci6n de recursos y la 

consecuci6n de objetivos, por el contrario, es su base 

fundante, donde es posible observar y analizar los intereses 

como cons~rucciones.-simb61icashist6rica y estructuralmente 

situadas. La segunda proposici6n de la disertaci6n, acerca de 

la predominancia de la estrategia americana y la 

vulnerabilidad a ella por parte del Ecuador, se comprueba en 

esta argumentaci6n. 

En este sentido, las propuestas de cambiar el foco de 

atenci6n de las politicas antidrogas implican procesos lentos 
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y secuenciales, con marchas y contramarchas, 

resignificaciones, construcci6n y destrucci6n de sentidos, 

todo 10 que genera problemas serios el rata de implementarlas, 

sea en el plano discursivo 0 en el de la ejecuci6n misma de 

las politicas concretas. La Administraci6n Clinton pareceria 

que se encuentra avocada a esta situaci6n conflictiva, y la 

resolucion de la misma pertenece al mediano plazo, ya que los 

valores y los procesos insti tucionales rutinizados por el 

discurso coercitivo informan las concepcionesy sesgos de la 

mayor parte de los decisores-clave en el nivel conectivo del 

discurso, de modo que la estrategia es en 51 mismo un discurso 

politico, como se prueba en los capitulos III y IV, 

confirmandose asi la tercera proposici6n. 

La doctrina de la seguridad nacional en el Ecuador 

comienza con la creaci6n 0 postulaci6n de los valores de la 

nacionalidad buscada, entendida como un sistema coherente de 

representaci6n identitaria referido a la idea de un territorio 

e historia comunes, que involucra a todos los ciudadanos. La 

consolidaci6n e imposici6n de los valores, si~bolos, creencias 

y practicas que se desprenden de la lectura del imaginario 

nacional, en sus interpretaciones dominantes, en sf mismas son 

el fundamento de la doctrina. El capitulo V aporta elementos 

para concluir que las visiones ecuatorianas de la seguridad 

nacional definen esta noci6n solamente en relaci6n con los 

objetivos del Estado, y esa definicion no deja resquicio para 

relacionar la idea de la seguridad con intereses alternos de 

370 



~rgani3aciones de la sociedad civil. 

21 usa de los instr~mentos insti~ucionales de seguridad 

nacional para resolver los conflictos del na r co t.ra f i co no 

previene el conjunto de efectos sociales que se desprenden del 

fen6meno, tales como conflicto en zonas rurales 0 incremento 

de las tendencias de adicci6n. En el Ecuador la centralizacion 

de las decis iones y de la informaci6n fue ef iciente para 

ejecutar la operacicn Cic16n, pero no ha sido la 

institucionalidad consagrada en la estructura de seguridad 

nacional la que ha funcionado, sino estructuras ad hoc que 

2ventualmente tensan la relaci6n interinstitucional entre 

fuerzas armadas, gobierno y policia. A largo plazo esta 

tension puede ser critica. El procesamiento de decisiones en 

materias de seguridad, fundamentado en la exclusion de algunos 

actores relevantes, si bien facilita la consecucion de 

objetivos inmediatos, al limitar extremadamente la 

participacion, sostiene las causas originales del conflicto y 

crea nuevas fuentes de tension, 10 que confirmaria la ultima 

proposicion general, con los datos de los capitulos V y VI. 

I. IMPLICACIONES RELATIVAS A LA FORMULACION DE POLITICAS SOBRE 

NARCOTRAFICO. 

2.1 La Estrategia Antidrogas: 

Una primera implicacion del estudio del fenomeno del 
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narcotrafico en el Ecuador, que ha sido debatida ampliamente 

par varias tendencias a c adem i c a s en America Latina y en 

Estados Unidos(I), tiene que ver can el sistema de pensamiento 

que informa la estrategia antidrogas par el Departamento de 

Estado. La idea de un orden anarquico, en donde los Estados 

naci6n son actores fundamentales y en donde la seguridad se 

encuentra en el tope de la agenda, ha influido en definir un 

acercamiento que presiona los paises fuente y fundamenta todos 

los recursos en la erradicaci6n de c u I tivas, capturas de 

embarques y apresamiento de traficantes. 

El fundamento te6rico de la interdicci6n ha sustentado 

politicas similares para el sistema financiero can el 

prop6sito de neutralizar los procesos de lavado de dinero e 

intentar obstaculizar la realizaci6n de las ganancias de los 

traficantes. esta estrategia ha enfrentado una realidad 

distinta a la que su cimiento te6rico imagin6. En primer lugar 

los actores son multiples y no se encuentran bajo el control 

de los Estadosi en segundo lugar los actores no son siempre 

racionales y unitarios. El mismo sistema de .producci6n de 

drogas en sus niveles mas altos no funciona preciamente como 

una estructura piramidal cuyos vertices se asientan en los 

c u I t i vas y su cusp ide en una especie de junta de negocios 

empresarial-militar. Al contrario, la actividad se encuentra 

dispersa a 10 largo de la sociedad en unidades fami 1 iares 

pequenas desde los campos bolivianos hasta la distribuci6n en 
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las::alles e s t.adoun i d e n s e s . La c e s a r c i cu Le c i.o n de las raas 

':'2po:'-:'antes organizaciones en Colo2bia, ::cuador l' Peru, po r 

ejemplo, no destruyo el negocio. En el ~ejor de los casos 10 

afect6 paricalmente en forma transitoria. 

La priorizaci6n de los temas de seguridad no logro fortalecer 

las capacidades institucionales de los paises andinos, que 

fueron inundados por oleadas de violencia y por p r a ct.Lca s 

informales, eventualmente corruptas, en las agencias estatales 

que combatian al narcotrafico; y finalmente, aun las metas de 

represion y control,que lograron apresamientos, capturas de 

embarques y destruyeron miles de hectareas cultivadas, no han 

logrado detener el trafico de estupefacientes. La disminuci6n 

del consumo, del precio de las drogas (y aparentemente de las 

ganancias), y de la violencia relacionada con ellas, 

dificilmente tiene una relaci6n directa con la acci6n en los 

paises fuente sino con politicas destinadas a controlar la 

oferta. 

1) La lectura del narcotrafico.puede extendersea la ide de

seguridad humana , que supone enfatizar la idea de prevenci6n 

del riesgo alrededor de las personas antes que de las 

instituciones estatales("), y no quedarse necesariamente 

filtrada por el discurso de 1a seguridad nacional. Cambiar e1 

eje de interpretaci6n de la amenaza, que ahora se 10caliza en 

e1 ~stado, hacia las personas, supone trasladar los objetivos 
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politicos y del analisis de la sociedad politica a la sociedad 

civil, 10 que implica la posibilidad de participaci6n y 

representaci6n de la gente comun en los asuntos publicos, en 

otras palabras de generar procesos de 

ciudadanizacion(Menendez-Carrion, 1994). Esta visi6n alude a 

otras dimensiones de la vida social, entre ellas probablemente 

las mas importantes en terminos de solucionar un problema 

urgente son: salud pUblica y economia politica. 

2} Lo anterior implicaria la formulaci6n de una estrategia en 

donde el consumo, que determina las condiciones de la oferta, 

sea atacado desde las propias necesidades y expectativas del 

consumidor. No todas las drogas son iguales y no todos los 

patrones de consumo tienen los mismos efectos sociales. La 

raz6n cientifico tecno16gica de la medicina, la psicologia y 

otras disciplinas de esa naturaleza es preeminente en esta 

vision, a la raz6n va16rica de las poli ticas estatales, la 

juridicidad y el delito. esto supone, a rue d i ario plazo un 

cambio de la aproximaci6n al problema que eventualmente puede 

concretarse, siempre pensando en el lade de la oferta, en una 

visi6n distinta al problema de la penalizaci6n y de las causas 

del consumo. 

3} En 10 relacionado a politicas exteriores, esa misma 

estrategia priorizaba el tratamiento bilateral de los 

problemas en donde se imponia generalmente la politica 
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0s~adounidense, a ~esar de varias ve~es eso gener6 tensiones 

c~n oracticanente tcdos lC3 paises andinos con la excepci6n de 

:::cuador. T~as los eventos de Cartagena y San Antonio, sin 

embargo se insiti6 en la necesidad de un acermaiento 

multilateral y en el principio de la responsabilidad 

compartida como elementos que sostengan una aproximaci6n 

distinta y mas colaborativa entre los Estados involucrados 

hacia la guerra de las drogas. Esos mismos eventos ampliaron 

la visi6n regional del problema e incluyeron a no solamente a 

los Estados productores sino a aquellos que se suponia eran 

fundamentales en operaciones de transite y lavado de dinero. 

Todo esto, sin embargo,tiene algunos problemas para la 

ejecuci6n. 

En primer lugar, la colaboraci6n, ayuda econ6mica y 

asesoramiento, mientras la prioridad siga siendo la 

interdicci6n y el control se sigue efectuando en t.e rrn i noe 

bilaterales porque no hay otra manera de controlar el 

presupuesto, los gastos, el uso de los equipos y los convenios 

de instrucci6n de personal especializado. El sentidodominante 

de la seguridad nacional que informa la politica del 

Departamento de Estado vuelve muy dificil el establecimiento, 

por ejemplo, de un Estado mayor conjunto andino-estadounidense 

de ejercitos y fuerzas policiales. La mUltilateralidad, 

entonces se reduce al ambito de la emisi6n de la definici6n de 

objetivos y caracterizaci6n del enemigo: basicamente la 
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retorica de la Guerra de las Drogas. 

4) En el plano de la formulacion de politicas, el prop6sito de 

la multilateralidad de las cumbres de Cartagena y San Antonio, 

que implicaba el principio de la responsabilidad compartida, 

no se ha condretado en instancias permanentes de disefio de 

estrategias y ava Lua c i.o n de politicas que trasciendan los 

instrumentos y los organismos ya existentes, y cuyo caracter 

no sea solamente consultivo sino que tenga la capacidad de 

tomar decisiones que obliguen a los gobiernos, de otro modo la 

proposici6n de politicas multilaterales sobre un problema 

actual de los paises andinos y de los Estados Unidos, queda 

reservado a las cumbres presidenciales que son eventuales y 

que no tienen facultades de ejecucion sino simplemente 

declarativas. 

2.2. Implicaciones sobre la capacidad insti tucional de los 

paises andinos para procesar el narcotrafico. 

otro elemento que se desprende del estudio critico de las 

politicas antidrogas es la necesidad de fortalecer la 

capacidad institucional de los Estados andinos, que implica 

a d erna s de las condiciones de la ciudadania a los sistemas 

judiciales, perc aqui hay que hacer una diferencia con las 

metas que apuntan a ese fortalecimiento en los planos 

policiales. E1 problema que se alude no tiene un c a r a c t e r 
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":.2cnico en e1 de aue hay 

decisiones que afec~an a co~unidades locales y nacionales que 

localizan recursos , y que c a r ac t e r i z a n la naturaleza del 

?roceso de toma de decisiones. En efecto, el proceso de toma 

de decisiones y su ejecuci6n a 10 largo de la guerra de las 

drogas presenta uri perf il caracterizado por la exclus i6n, 

puesto que las resoluciones emanan de grupos restringidos, que 

actuan casi en secreta y que tienen muy pocas posibilidades de 

someterse a dinamicas de rendici6n de cuentas 

(accountability) Esto es normal en las conductas pubLi.ca s 

atinentes a la seguridad nacional. Las tareas de inteligencia 

y una imagen conspirativa del mundo informan las practicas de 

las instituciones de la seguridad; perc el problema del 

narcotrafico es social, alude a la economia politica de la 

regi6n andina y a los patrones de consumo de las sociedades 

estadounidense y europeas, y no radica en la voluntad de una 

o varias bandas u organizaciones ilegales. 

1) El fortalecimiento institucional e) es. una idea que e s t.a 

ligada estrechamente a la noci6n de democracia-en la 

regi6n,una forma de regimen politico que aparte de sustentarse 

en mecanismos electorales supone pluralidad, representaci6n 

politica, participaci6n, estatus de ciudadania, rendici6n de 

cuentas, entre otros elementos cuya vigencia en la regi6n es 

precaria. 

377 



0 

Especialmente importante, en la lectura de la seguridad humana 

y de la democracia, es organizar la posibilidad de 

representarse a las poblaciones ubicadas en areas criticas, 

sea de que sus intereses concretos y demandas tengan 

influencia en el proceso de toma de decisiones. En el caso 

ecuatoriano, por ejemplo, en donde no hay fen6menos de 

v iolencia generalizada asociada al na r c o t.ra f ico, existe u n 

riesgo a la estabilidad econ6mica y a las formas de 

convivencia pa~ffica en las provincias del nororiente de pais 

fronterizas con colombia, en donde justamente la presencia del 

ejercito y la policia es mayor en terminos proporcionales a 

otras areas ruales del Ecuador. Los problemas de esa zona, Sln 

embargo, tienen que ver con migraciones, con nexos de 

interdependencia entre la economia ilegal en el lade 

colombiano de la frontera y la economia de subsistencia en el 

lado ecuatoriano. 

Los problemas del narcotrafico aluden a la seguridad nacional, 

entendida como seguridad del Estado, perc la soluci6n no es 

unicamente militar. La implicaci6n politica, entonces, tiene 

que ver con la necesidad de romper la enajenaci6n de la 

sociedad civil respecto de la sociedad politica y de los 

aparatos del Estado en las decisiones relativas a la 

seguridad, e implica no solamente la provisi6n de recursos 

econ6micos especiales, que se han otorgado sobre todo en los 

paises cultivadores, sino la ampliaci6n de espacios de 
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ej~~cicio dernac~j~ico de ~ersonas cuyos in~2reses no coinciden 

eventualrnente can los de los gobier~os. oero que no ?or eso 

dejan de existir. 

2) La concreci6n de mecanismos de representaci6n regionales 

ante los gobiernos centrales, y la formulaci6n de normas que 

regulen la participaci6n politica de los ciudadanos en las 

regiones criticas, asi como la previsi6n de f6rmulas que 

supongan el procesamiento de intereses y demandas de esas 

poblaciones por parte del Estado, es parte del entendimiento 

de la democracia como un proyecto a construir(Menendez

Carri6n, 1991). Esta tarea recae en la sociedad civil tanto 

como en el Estado. Probablemente en el Ecuador, a diferencia 

de sus paises vecinos en donde las areas conflictivas se 

caracterizan por la participaci6n politica violenta en la 

resoluci6n de los conflictos, existan mayores posibilidades de 

creaci6n de ciudadania; de hecho en otros temas conflictivos 

en la Amazonia ecuatoriana, tales como medio ambiente y 

posesi6n del territorio, han surgido mecanismos de resoluci6n 

de conflictos desde las mism~s organizaci6nes de la sociedad 

civil, algunos de los cuales han sido avalizados por el 

Estado(4); si bien ninguno de ellos ha aludido directamente a 

temas de seguridad. 

2.3.Imp1icaciones de Formulacion de Politicas acerca de los 

procesos de Toma de Decision. 
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La relaci6n entre los Estados Unidos y Ecuador a 10 largo 

de la ultima decada, en el tema narcotrafico, se ha 

caracterizado por el consenso entre ambos gobiernos sobre los 

objetivos y politicas antidrogas. Esto, por una parte ha 

mantenido la fluidez en el tratamiento de otros temas, como 

los relacionados a la inclusi6n del Ecuador en el sistema de 

preferencias arancelarias andinas pero ha causado algunos 

problemas sociales en el Ecuador. 

En relaci6n a su insti tucionalidad domestica, el Ecuador 

aprob6 una ley antidrogas que rompe su tradici6n penal. la 

poblaci6n carcelaria por causas relacionadas al narcotrafico 

es la mas alta(Ver capitulo III), en terminos proporcionales 

a la poblaci6n de todos los paises andinos, tomando en cuenta 

que no es una naci6n productora. La nueva ley de 

estupefacientes, f inalmente, ha serv ido para la captura de 

pequenos traficantes la mayoria de los cuales operan en el 

mercado interno,' perc no ha apuntado soluci6nar el fen6meno 

mayor: la economia del narcotrafico, entre otras causas porque 

los actores politicos y sociales son multiples y trascienden 

los limites de la sociedad ecuatoriana. 

De la misma manera, el estudio de la operaci6n cic16n, por 

ejemplo, da cuenta de la ineficiencia del CONSEP para una 

acci6n de esta naturaleza, en la medida en que esta 

instituci6n centraliza informaci6n perc abarca campos de la 
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scciedad (desde prevenci6n y p~c~ag3~da has~~ ~ep~esi6n) ~ara 

los que no tiene ~ecursos, ni ta~poco capacidad ejecu~ora. No 

tiene ~ando legal, por ejewplo, sobre la policia ni sobre las 

politicas educativas, ni tiene porque tenerlo puesto que es un 

organa bas i c arne nt;e planif icador y consultivo. Has bien la 

posibilidad de que el CONSEP tenga esas atribuciones 

implicaria la creaci6n de un demiurgo interventor que 

suplantaria las otras instituciones de la seguridad, sin tener 

los mismos mecanismos de control. 

La posibilidad de involucrar al conjunto de las instituciones 

estatales ecuatorianas en la lucha contra el narcotrafico, 

articuladas en el sistema de seguridad nacional dependiente de 

las fuerzas armadas, es decir practicamente al conjunto del 

Estado, bajo las normas de la Ley de Seguridad Nacional que da 

esas atribuciones al Consejo de Seguridad Nacional, es una 

opci6n que no deberia considerarse en relaci6n a fen6menos 

como los del rraz c o t r a f ico. y concretamente de sus mandos 

militares. Esto, en primer lugar no seria eficaz para detener 

. un fen6meno que se ubica precisamente fuera del Estado y de la 

sociedad poli tica, sino que crearia las condiciones 

estructurales para que el fen6meno permee precisamente a la 

instituciones estatales y se reproduzca. Fen6menos de 

corrupci6n, influencia en centros decisionales, desobediencia 

militar y policial, han sido comunes en los otros paises 

andinos en zonas bajo ley marcial. 
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La partic i pa c i on de los mi 1 i tares en la guerra contra las 

drogas ha s ido convocada con la renuencia de sus prop ios 

comandantes. Las fuerzas armadas han sido efectivas en el 

control de cultivos, pero su capacidad de manejar las 

fronteras y los problemas de la poblacion en zonas criticas 

esta siendo rebasado rapidamente por los procesos de caracter 

social que el fen6meno genera. Esto puede causar problemas de 

1egitimidad y respuestas de caracter violento que afectarian 

la institucionalidad ecuatoriana y crearian, al mismo tiempo, 

condiciones propicias para relacionamientos informales tanto 

politicos, cuanto economicos y 10 que es mas la provisi6n de 

servicios de seguridad, por fuera de las propias fuerzas 

armadas, que es el clima social en donde las practicas de las 

organizaciones articuladas al narcotrafico se benefician. 

En cuanto a 1a policia ecuatoriana, la crisis de legitimidad 

y las insuficiencias estatales para controlar los fen6menos de 

corrupci6n que la atraviesan, precisamentehan determinado la 

creaci6n de equipos especiales para la ejecuci6n de decisiones 

como la Operaci6n cic16n, peroello no ha supuesto el 

fortalecimiento insti tucional, sino solamente el logro de 

exitos eventuales (precisamente la desarticulaci6n de la 

organizaci6n Reyes es un ejemp10), que tampocogarantizan la 

eliminaci6n del fen6meno del narcotrafico. 

En clef initiva, las capacidades institucionales del Ecuador 
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~3~~ ~esolver ~e~as de seguricad residen, antes que en sus 

.i n s c i t.uc iones e s p e c .i a I i zadas, en La po s .i o i 1 idad de que el 

conjunto de 1a sociedad afronte estas practicas a traves de 

~odalidades de participaci6n que trasladen el ambito de la 

responsabilidad politica a espacios cada vez mas arnplios de la 

sociedad civil. El enfoque de la seguridad ria c i o na L no ha 

provisto estos recursos; al contrario, ha vuelto mas 

vulnerable al Estado. Se trata, entonces, de democratizar la 

noci6n de La . seguridad y actuar sobre las expectativas de 

quienes son afectados directamente _por las _ practicas del 

narcotrafico, procesando sus demand~s e intereses de acuerdo 

a las capacidades estatales y -a las de la cooperaci6n 

internacional. 
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NOTAS. 

l.esta discusi6n se ha tratado con amplitud en los capitulos Illy 
IV de esta disertaci6n. 

2.1a noci6n de seguridad humana se encuentra ligada a las 
fundamentaciones eticas que rodean el concepto de derechos humanos; 
se fundamenta en la posibilidad de prevenir las causas de 
inseguridad de los individuos, no en los medios para contener los 
sintomas, y ha tenido como te16n de fondo la vigencia de los 
derechos y libertades civiles, especialmente aquellos relativos al 
respeto a la vida y a la dignidad de la condici6n humana. Ver J. 
Nef, 1994. 

3.En literatura politica sobre el narcotrafico la idea de 
fortalecimiento institucional se refiere a la posibilidad de que 
los Estados puedan procesar las causas del narcotrafico previniendo 
la infiltraci6n 0 la influencia de las organizaciones ilegales en 
el sistema politico, los cuerpos de seguridad y el sistema 
judicial. Ver por ejemplo: Bagley, 1988, 1993; McKlintock, 1988; 
Tokatlian, 1990; Perl, 1992; WOLA, 1992. 

4. Es el caso de la entrega y delimitaci6n de territorios a las 
comunidades indigenas ocurrida durante el gobierno de Borja; 0 de 
la construcci6n de comisiones mixtas de monitoreo ambiental con la 
participaci6n de comunidades loca les, empresas, Estado y grupos 
eco16gicos, que se ha intentado procesar en el gobierno de Duran 
Ballen. 
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