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Considerando solamente el tltimo reporte de la Oficina Federal de Investi-
gaciones, entre los sospechosos de cometer ilicitos se encuentran personas de
al menos 107 nacionalidades diferentes: se estima alli que la participacién de
la criminalidad organizada en la comision de delitos a nivel internacional en
la actualidad asciende a un 82% (BkA, 2012, 7f.). El aumento a nivel mundial
del peso de la criminalidad transnacional organizada (cTo) la convirti6 en los
ultimos afos en objeto regular de diversos andlisis de situacion, asi como en
objeto de numerosas investigaciones criminoldgicas y de las ciencias sociales.

Lalucha contrala criminalidad, que se lleva adelante en diferentes nive-
les —nacional, subregional, global— se ve asociada a una imagen de escasa
efectividad. Sin embargo, a diferencia dela cTo en sus diversas formas (trafico
de drogas, de personas o de armas), su lucha ha sido poco estudiada hasta el
momento. Resulta evidente la falta de trabajos que analicen la estructura de
sus actores, sus formas de cooperacion y la forma de funcionamiento de sus
instrumentos. Mas bien, por lo general, se tematiza solo una de las formas
dela cro, ya sea respectivamente en un pais o en una region, a través de una
organizacion o un determinado nivel de accién. En consecuencia, existe un
déficit en cuanto a un enfoque que aborde la lucha de la cTo, que abarque
la diversidad de delitos y niveles de accién, y que supere a su vez los limites
impuestos por las regiones.
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El presente analisis parte de la premisa de que una lucha funcional y
por lo tanto efectiva de la cTo requiere al mismo tiempo de la cooperacién a
través de las fronteras, asi como de la cooperacion mas alla de las regiones.
Consecuentemente, se plantean como centrales los siguientes interrogantes:
;como se organiza hasta el momento la lucha contra la criminalidad, mas
alla de la diferenciacion por tipo de delito, de fronteras y de nivel de accion?
;Como esta basicamente organizada? ;Coémo funciona en la practica? En
ese sentido, un ejemplo paradigmatico esta dado por el caso del trafico de
cocaina proveniente de la region andina, que a través del Caribe, de Brasil y
de Africa Occidental se dirige a Europa, y que asociado al lavado de dinero
resultante, constituye una de las rutas centrales de la cTo a nivel mundial.

Después de esbozar el estado del arte respecto a la investigacion sobre la
lucha contrala cTo, el presente trabajo efecttia un relevamiento sistematico
de los actores vinculados a la lucha contra la cTo en determinados espacios
geograficos, asi como de sus instrumentos y estrategias. A partir de ello, el
analisis se concentra en las perspectivas de una lucha funcional contra la
CTO, a través de la ruta de la cocaina desde América del Sur hacia Europa:
durante los préoximos afos, Brasil, Espana, Colombia y Alemania (BEcA)
podrian asumir un rol pionero en el desarrollo de estructuras efectivas de
lucha contra la cTO en asociacion interregional.

Estado del arte de la investigacion

sQué es la criminalidad transnacional organizada? Para discutir este
topico se toman aqui los indicadores desarrollados por la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), que, aunque no definen en forma unificada la cto,
al menos la hacen reconocible a nivel mundial. La criminalidad organiza-
da (co)' es transnacional cuando se cumple al menos uno de los siguientes

'No existe una definicion clara y definitiva de co. Sin embargo, dicha definicién vinculante se-
ria de gran importancia, en especial cuando a nivel internacional se trata de generar analisis de
situacion solidos sobre la base de estadisticas de criminalidad, asi como anélisis comparativos y
acciones de cooperacion policial y de justicia entre diferentes paises (Barthelmess, 2002, p. 29). Sin
embargo, los esfuerzos que desde la década de los noventa procuraron establecer una definicién
unificada vélida a nivel internacional permitieron establecer indicadores para identificar la cto
(Schloenhardt, 2005). De acuerdo con esto, los rasgos considerados obligatorios en la identifi-
cacion de las organizaciones criminales se refieren a la vinculacion duradera y estable de varias
personas, a su intencién de cometer delitos graves, asi como al objetivo del lucro como primer
motivo de sus acciones. La Oficina Federal de Investigaciones alemana (Bka) define ala crimina-



La lucha interregional contra el crimen organizado entre América del Sur y Europa

criterios: 1) la co tiene lugar en mas de un Estado; 2) lleva adelante acciones
en un Estado, pero gran parte de su preparacion, planificacion, direccién o
control tiene lugar en otro Estado; 3) tiene lugar en un Estado pero en ella
estd incriminada una agrupacion criminal que actia en mas de un Estado;
4) tiene lugar en un Estado pero tiene fuertes repercusiones en otro Estado®.

En contraste con la multiplicidad de publicaciones sobre la cTo’, la
problematica de su lucha ha tenido hasta el momento poca repercusion en
la investigacion, a pesar de la necesidad imperiosa de adelantar acciones
al respecto®. Junto con las presentaciones genéricas sobre las estrategias de

lidad en forma similar, sefialando que se trata aqui de la comisién de delitos en forma planificada,
con el objetivo de lograr ganancias o poder, que tanto en forma individual o en su totalidad son
altamente significativos, en los que dos 0 mas participantes actiian en forma conjunta durante un
periodo prolongado o indefinido de tiempo, utilizando estructuras similares alas comerciales o de
negocios, haciendo uso de la violencia o de otros medios de intimidacion, o ejerciendo influencia
sobre la politica, los medios de comunicaciéon masiva, la administracién publica, la justicia o la
economia (BKA, 2009). Por su parte, la Unién Europea (UE), de acuerdo con su Decision 98/733/
j1 del 21 de diciembre de 1998, define la co como la asociacion organizada a largo plazo de mds
de dos personas, que actian en forma acordada para cometer ilicitos castigados con la privacion
de lalibertad por al menos cuatro afios o con otra pena severa.

?Enlos hechos, el crimen organizado se presenta cada vez con mayor frecuencia en forma trans-
nacional, por lo que se lo debe denominar cro (Schloenhardt, 2008). Considerando solamente
el ultimo reporte de la situacion de la co en Alemania, entre los sospechosos de cometer ilicitos
se encuentran personas de mas de 108 nacionalidades diferentes; en la actualidad, el porcentaje
de la co en comision de delitos internacionales, segtin estos calculos, asciende a un 89% (Bka,
2009). Aqui, las estructuras de la cTo se caracterizan crecientemente por ser menos jerarquicas
o establecidas sobre una base clientelistica, tendiendo mas bien a la diferenciacién funcional y al
establecimiento de redes. Esto las diferencia de los viejos grupos de criminalidad organizada, que
se especializaban en determinados tipos de crimenes y que se caracterizaban por un origen étnico
en particular (Mair, 2002, p. 18; Lampe, 2001; McIllwain, 1999). La UE y la oNU han reaccionado
consecuentemente: mas alld de los informes nacionales (por ejemplo, Bka, 2009; soca, 2010),
recientemente también se han publicado trabajos a nivel regional (Europol, 2009; uNoDc, 2005
y 2007) y —por primera vez en junio de 2010— también a nivel global (unopc, 2010).

?Junto con la conceptualizacién vigente y su historia se han investigado aspectos tales como su
surgimiento, formas, estructuras de accion y organizacion, alcance, causas y efectos (Lupsha,
1996; Finckenauer, 2005; Lampe, 1999; Militello et al., 2000; Schneider et al., 2006; Oesch, 2010;
Albanese, 1994; Williams y Godson, 2002; Lampe y Johansen, 2004; Zaitch, 2002; y Dijk, 2007).

*Sin necesidad de estilizarlo como un new empire of the evil (Center for Strategic and International
Studies, 1994), el crimen organizado se ha convertido en una amenaza global. Ya no constituye
un desafio solo para algunos paises o regiones en particular, sino para la totalidad de la comu-
nidad internacional en términos sociales, de seguridad y de politica econémica (Gerdes, 2010).
La criminalidad organizada estimula al mismo tiempo el surgimiento de sociedades paralelas,
asi como de espacios fuera de la drbita del derecho, por lo que tiene efectos desestabilizantes en
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lucha (Scherpenberg, 2000; Maihold y Brombacher, 2009b), los articulos de
los manuales (Bakonyi y Jakobeit, 2007) ofrecen una visién forzosamente
escueta de los diversos actores e instrumentos (sobre todo interguberna-
mentales), distribuidos en diferentes niveles del accionar (nacional, regional,
global). Existe consecuentemente una notoria falta de trabajos que enfoquen
dicha estructura de actores, sus formas de cooperacion y el modo de fun-
cionamiento de dichos instrumentos, mds alla de las divisiones por delitos
y por niveles de accidon. Asimismo, se puede sefialar inclusive otro déficit en
la investigacion: no existe un analisis de las funciones del instrumentario
disponible para la lucha contra la cTo, asi como tampoco un relevamiento
sistematico, que permita una vision general de la region en términos de sus
actores, estrategias e instrumentos (1IFpA, 2010, p. 5).

Pese a todo, se dispone de un trabajo de investigacién que desde una
perspectiva politologica aborda mas detenidamente la lucha contra la cro,
focalizando el ejemplo en Italia, incluyendo acciones a nivel europeo y global
(Oberloher, 2001). Otro estudio (Barthelmess, 2002) adopta una perspectiva
mas amplia, que va mas alld del aspecto estrictamente delictivo, para analizar
el caso de Suiza y la lucha contra el lavado de dinero. Otros trabajos sobre la
lucha contrala cTo focalizan cuestiones relativas a los aspectos penales, del
proceso penal, asi como aspectos técnicos de la investigacion (Findley, 2008;
Dandurand, 2007; Bruckermann, 2003; Sieber, 1996; Aichinger, 1997; Mili-
tello, Arnold y Paoli, 2000; Kinzig, 2004), o caracterizados por su cercania a
las oficinas de investigacion y prosecucion penal o de inteligencia (Oberloher,
2001; Block, 2008; Storbeck, 1999; Forster, 1999; McClure, 1999), poseen un
fuerte sesgo hacia el derecho o la crimonologia, o representan abordajes sobre
casos especificos. Entre los objetos de la investigacion pueden mencionarse:

o El caso de la lucha contra una forma especifica de co: respecto a

lavado de dinero: Bongard, 2001; Ertl, 2004; Scheider et al., 2006;

la seguridad interior, el orden estatal y la capacidad de funcionamiento de la economia. El po-
der financiero y la amplitud de sus bases operativas a nivel mundial implican la posibilidad de
un crecimiento tal de su poder econémico y también politico, que representa un peligro para la
seguridad y estabilidad no solo de un Estado sino de la comunidad internacional (Shelley, 1995;
Serrano, 2002; Schneider, 2009). Como puede apreciarse en parte de Ameérica Latina, del Caribe
y de Africa Occidental, existe la amenaza de que las economias nacionales sean peligrosamente
infiltradas, las estructuras de por si débiles del Estado de derecho sean crecientemente vaciadas,
las practicas corruptas sean ain mas estimuladas, los procedimientos democraticos se vean de-
bilitados, asi como que regiones enteras resulten desestabilizadas (UNoDc, 2005 y 2007; Rojas,
2006; Solis y Rojas, 2008; Hofmann, 2009; FEs, 2010).
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Harnischmacher, 2009. Respecto a trafico de personas: Lemmerer,
2009; Demko, 2007; Kartusch, 2002.

o El caso de la lucha contra la co en un solo pais: Italia: Oberloher,
2001. Suiza: Barthelmess, 2002.

o Elcasodelalucha contrala co en un determinado espacio: UE: Den
Boer, 2002; Block, 2008.

o Elcaso de la lucha contra la co por parte de una determinada or-
ganizacion: Organizacion parala Seguridad y Cooperacion en Eu-
ropa (0SCE); Schelter y Niemeier, 1996; Jakobi, 2010a; 0scE, 2008.
Organizacion de Estados Americanos (OEA): Granada, 2002. E1 G8:
Scherrer, 2009. Financial Action Task Force (FATF)®: Kramer, 2008.

o El caso de la lucha contra la co solo a un determinado nivel de
accion: sobre el nivel global: Schloenhardt, 2005; Harfield, 2008;
Mattes, 2009; Sulk, 2010.

De esta forma, la bibliografia relativa a la lucha contra la cTo reproduce
en si misma el déficit que ella invoca respecto a que la lucha contra la cTo en
la practica solo se aborda ignorando las vinculaciones de los hechos en paises
aislados, o teniendo en cuenta simples delitos aislados o a través de conceptos
unilaterales.

Junto a esta conclusion, es posible sefalar otros resultados empiricos
relevantes: una lucha efectiva contra el crimen transnacional organizado que
opera en forma global requiere cooperacion mas alla de los paises y de las
regiones (IFPA, 2010, pp. 5y 23), a mas tardar con la entrada en vigencia en
2003 dela Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Orga-
nizada (UNTOC), que ya ha sido ratificada por 157 Estados; esto representa

>La rATF fue creada en 1989 por los Estados integrantes del G7. El gremio ha elaborado mas de
cuatro recomendaciones sobre estandares internacionales relativos al combate contra el lavado
de dinero y a partir de 2001 ha emitido ocho recomendaciones mas sobre el combate contra el
terrorismo financiero. El grupo de tareas monitorea su implementacién en sus 33 paises miem-
bros, entre ellos Argentina, Brasil y México. Aunque dichos estandares no representan estatutos
de derecho vinculantes, mas de 130 paises si los reconocen como vinculantes (FATF, 2010a).

¢LauNTOC es el primer instrumento de alcance internacional de combate contrala co, y representa
la base juridica mas relevante para la toma de medidas por parte de la comunidad internacional.
El aporte de dicha convencion se basa en: a) el establecimiento de definiciones vélidas a nivel
mundial respecto a algunos conceptos clave del derecho penal en el area del combate contra la
co (asociacion ilicita, infraccion grave, recursos financieros de origen ilegal); b) aproximacion
de los sistemas de derecho penal vigentes, a través del compromiso de los Estados a incorporar
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expressis verbis la interpretacion de la comunidad internacional de Estados
(Vlassis, 2002). Sin embargo, su aplicacion practica resulta compleja, ya que
para ello no solo se requiere una estrecha cooperacion dentro y entre los
Estados a nivel de sus organismos nacionales en materia de finanzas, poli-
cia (parcialmente también su aparato militar), justicia y aduanas, ademas
de los servicios de inteligencia. También exige una relacién funcional entre
numerosos gremios intergubernamentales, instituciones supranacionales y
organizaciones internacionales (1Fpa, 2010, p. 2).

El desacople de la gobernanza global respecto a los avances de la globa-
lizacion de la economia devino en una ventaja decisiva parala cto. El tréfico
mundial de capital, personas y mercancias, junto con las nuevas tecnologias
de comunicacién y transporte, permite a las redes transnacionales dela cto
relocalizar cada vez mas las diferentes fases de sus acciones criminales (pre-
paracion, implementacion, pagos, lavado de dinero). Los expertos consideran
que una lucha dela cTo que por sobre todo apunte a ganar la carrera tecnold-
gica contra la cTo estd condenada al fracaso (Oberloher, 2001, 242f.). En vez
de eso, se debe apuntar a monitorear la cTo en forma mucho mas decidida en
los paises emergentes y en vias de desarrollo del antiguo “segundo” y “tercer”
mundo (Lange, 1997).

Un aspecto central dela cTo esta dado hoy en dia por sus rutas de inter-
cambio, en las que se trafica todo aquello que tenga cardcter ilegal. Mientras
que los productos devienen cada vez mas en mercancias intercambiables
(drogas, armas, personas), la organizacion de su funcionamiento esta cada
vez mas conectada a nivel internacional (Schonfeld y Schonenberg, 2011).
Por eso, para una lucha exitosa contra la cTo, es cada vez mas decisivo no
solo un amplio control de un tramo de la ruta, sino de la totalidad de esta.
Consecuentemente, las medidas restrictivas destinadas a limitar la oferta no
hacen sino inducir la relocalizacion de las actividades criminales de la cTo,
diversificando las rutas de su trafico hacia espacios geograficos que deten-
tan menor presencia del Estado (Bailey y Taylor, 2009; Brombacher, 2010).
Un ejemplo destacado es el creciente involucramiento de Africa Occidental
como darea de transito de la ruta de la cocaina entre América Latina y Euro-

los siguientes ilicitos: membresia en una asociacion ilicita, blanqueo de dinero, obstruccion de la
justicia y corrupcion; c) desarrollo de la cooperacion a nivel internacional en materia de justiciaa
través de procedimientos internacionales de asistencia juridica reciprocay extradicion. Mas alld
de eso se prevén reglamentos especiales, a fin de poder detectar el flujo de dinero ilegal e incautar
fondos de origen criminal.
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pa (IFPA, 2010, p. 22). Como ningun otro actor, la cTo utiliza las lagunas y
contradicciones juridicas que resultan delos distintos sistemas legales en los
diferentes paises y regiones.

La investigacion reconoce en el lavado de activos (que justamente tam-
bién tiene lugar en Europa) el verdadero talén de Aquiles de la cTo (Har-
nischmacher, 2008). Por eso —en un enfoque integrado— se atribuye a su
lucha un rol crucial (Barthelmess, 2002; Altenkirch, 2006; Jakobi, 2010b)’.
A diferencia de la lucha contra el terrorismo, en el que la efectividad de las
sanciones financieras constituye un instrumento controvertido (Brzoska,
2009; Bittner y Lederer, 2005), la lucha efectiva contra el lavado de capitales
es reconocida como un método eficaz en la lucha contra la cto, que a dife-
rencia del terrorismo no pretende destruir al Estado®.

La cooperacion interregional como condicion
sine qua non

El desideratum planteado en el estado del arte de la investigacion presenta-
do pone de manifiesto que la organizacion de una lucha funcional de la co
no puede consistir en dirigir la mirada solamente hacia un tipo de delito,
una region, una organizacién o un nivel de accién. Todo analista que hace
referencia en forma constante, desde el area de la politica o de la ciencia, a la

’Lainvestigacion diferencia tres tipos ideales (Placement, Layering e Integration) o tres fases del
proceso de lavado de dinero. Desde el punto de vista del combate contra el lavado de activos re-
sulta decisivala fase denominada Placement, que en la mayoria de los casos tiene lugar en espacios
caracterizados por la débil presencia del Estado.

8En oposicion al terrorismo, en el que los ilicitos se cometen con objetivos politicos, los delitos
cometidos en el marco de la criminalidad organizada se caracterizan porque sus autores bus-
can obtener ganancias (materiales). Consecuentemente, aquellos crimenes que no se orientan a
obtener lucro (como por ejemplo aquellos con motivos politicos o religiosos) no entran dentro
de la definicién de criminalidad organizada. Por eso, segtin el Cédigo Penal alemén, también se
efecttia una diferencia entre criminalidad organizada (§129, creacién de una asociacion ilicita)
y terrorismo (§129a, creacion de una asociacion terrorista). Sin embargo, en la realidad es dificil
diferenciar entre ambas formas, ya que las agrupaciones se sirven en forma creciente de la cri-
minalidad organizada con el fin de financiarse o para establecer contacto con redes criminales
que, por ejemplo, puedan ser funcionales para la compra de armas. Al mismo tiempo, para la
criminalidad organizada puede ser ventajoso establecer contacto con grupos terroristas, ya que los
ilicitos cometidos por estos en la mayoria de los Estados reciben penas diferentes dela criminalidad
comuny corriente. También para el G8la criminalidad organizada y el terrorismo son formas de
criminalidad entre las que no existe una delimitacion clara. Desde 2001 son tratadas como unidad
por parte de los expertos del G8 en el marco del Grupo de Roma-Lyon contra la Criminalidad.
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cooperacion transfronteriza en materia delictiva como medio para unalucha
exitosa contra la cTo, debe, en términos ideales, realizar una consideracion
sistematica de la ruta de trafico de la cro.

Eltrafico de estupefacientes, como punto de partiday germen dela cro
(Scherrer, 2009, pp. 21-34; Serrano y Toro, 2002) atin representa con claridad
su campo de acciéon mas significativo a nivel mundial, en comparacién con
otros (trafico de armas, de personas y de mujeres, lavado de dinero, trafico
ilicito de medicamentos falsos, de materias primas, como petréleo, crimi-
nalidad cibernatica, desecho ilegal de basura, pirateria). Dentro de este cam-
po, el mas lucrativo sigue siendo el tréfico de cocaina, que con unos 72.000
millones de ddlares estimados implica no menos del 60% del total de las
ganancias obtenidas por la cTo (UNoODC, 2010, p. 16), seguido por el trafico
de heroina (33.000 millones de délares) y el trafico de personas (10.000 mi-
llones de dolares). De esta forma, con la eleccion del trafico de cocaina hacia
Europa se escoge una de las rutas de la cTo que mayor proporcion de ganan-
cias obtiene a nivel mundial (34.000 millones de dolares), siendo de hecho
la mas importante para Europa (UNoDc, 2010, p. 95). En ese marco, es 16gico
que en los tltimos diez afios el consumo de cocaina en Europa se haya du-
plicado, de acuerdo con los datos del Observatorio Europeo de las Drogas y
Toxicomanias (OEDT, segun sus siglas en espafiol): mientras que en 1998 el
consumo era de 63 toneladas, en 2009 ascendia a 124 toneladas (EMCDDA y
Europol, 2013, p. 38).

El analisis de la lucha del trafico de cocaina hacia Europa permite jus-
tamente establecer comparaciones no solo interregionales, sino también de
tipo cruzado (cross-regional), ya que dicho abordaje toma en cuenta regiones
de cultivo y de consumo, asi como espacios de transito relativamente nue-
vos (América del Sur, el Caribe, Africa Occidental). Sobre todo Venezuela,
Surinam, Brasil y —junto con Brasil— Africa Occidental (Guinea, Guinea-
Bissau, Cabo Verde) han asumido en los ultimos afios un nuevo rol como
espacios de depdsito y transito para esta ruta (Maihold y Brombacher, 2009a,
2009b; uUNODC, 2010, p. 97 y ss.; IEPA, 2010, p. 38). A través de la denominada
“conexiodn nigeriana”, la costa africana occidental posee una red global de
operaciones similar a la que disponen los grupos colombianos de cTo (Ma-
zzitelli, 2007; Oesch, 2010, 161fF). A eso se suma el hecho de que justamente
en lalucha contrala cTo a lo largo de esta ruta, aparentemente por primera
vez se opera también con instrumentos de caracter interregional.

Numerosos trabajos sobre la lucha contra la cTo, en especial aquellos
de corte tedrico, permiten afirmar que: 1) el monitoreo de rutas especificas
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de la cTo constituye un enfoque mas efectivo que el analisis de formas par-
ticulares de delitos (1Fpa, 2010, p. x1x); 2) el lavado de activos constituye el
verdadero talon de Aquiles de la cTo. Por eso, el presente analisis no ha sido
concebido para monitorear solamente la evolucién a lo largo de una ruta de
la cTo, sino que trasciende los delitos especificos (abarcando la lucha contra
el trafico de drogas asi como también el lavado de dinero)’. Precisamente el
trafico de cocaina hacia Europa, que en los tltimos tiempos utiliza cada vez
con mayor frecuencia yates de altamar, ofrece en el Mar Caribe no solo un
ejemplo del clasico espacio geografico de transito de drogas (sobre todo en
las Antillas holandesas, Antigua y Bermuda, asi como en la Reptiblica Do-
minicana), sino que, en especial, también representa un ejemplo de paraiso
por excelencia para el lavado de dinero (en primer lugar en Panama y en las
Islas Caiman), aunque con tendencia decreciente (FATF, 2010a, 2010b y 2011)"°
(ver Figura 1, Anexos).

Se presentan aqui, entre otras cosas: el trafico de cocaina desde el espacio
andino hacia Estados Unidos (via América Central y el Caribe) y hacia Eu-
ropa (via el Caribey Africa Occidental); el trafico de heroina proveniente de
Afganistan (via Rusiay Turquia), asi como de Myanmar hacia Europa, India,
el Sudeste asiatico y China; el trafico ilegal de materias primas (marfil, oro,
madera, casiterita) desde Africa del Sur y Central hacia el Sudeste asiatico (y
mas alla, hacia Chinay Japén), hacia Medio Oriente y hacia Europa; el trafico
de personas (incluido el trafico de mujeres), desde Brasil, Europa del Sur y
Rusia hacia Europa; el trafico de productos falsificados (medicamentos, etc.),
desde China e India hacia Africa y Europa; asi como el trafico de armas desde
los anteriores Estados de la Union Soviética hacia Africa Oriental y Central.

Tanto la Figura 1 (Anexos), como las conexiones presentadas en el acapi-
te precedente sobre el estado del arte de la investigacion, prueban claramente
la necesidad de la cooperacion organizada a nivel interregional en la lucha

° A diferencia de lo que ocurre con el tréfico de cocaina hacia Estados Unidos, el entrelazamiento
con el tréfico de armas en el caso del trafico de cocaina hacia Europa no es significativo. Lo mismo
es valido para el trafico de personas. En el caso del tréfico de armas, se argumenta ademds que en
América del Sury en otros lugares, dicho tréfico surge sobre todo como consecuencia del trafico de
drogas, que depende del reaseguro efectivo de los mercados y rutas de la droga incluso a través del
uso de la violencia y de las armas (Muggah, 2013, p. 199). Por eso, ambas formas delictivas no son
focalizadas en esta investigacion, también por razones de economia de investigacion.

"En el afio 2000 la raTF habfa elaborado unlistado de al menos 14 centros ofl-shore en el espacio
del Caribe, cuyas pricticas fiscales eran consideradas “dafinas” para otros Estados. Ya en ese mo-
mento, cinco Estados islefios fueron incorporados alalista negra como “Estados no-cooperantes”.
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contra la cto. Mds aun, desde el punto de vista de la efectividad, la coopera-
cién interregional debe considerarse como condicion sine qua non delalucha
contra la cTo. Sin embargo, antes de pasar a considerar la configuracion de
lalucha contra el delito mas alla de las regiones, es necesario desarrollar una
vision general de las estructuras de lucha ya existentes a nivel subregional en
América Latina y Europa.

Estructuras de lucha contra la cto en América Latina
y Europa

Comenzamos aqui el andlisis revelando sistematicamente quiénes son los
actores que protagonizan la lucha contra la cTo, junto con sus instrumentos
operativos, normativos y de procesamiento penal: ;cuales son los actores
internacionales, intergubernamentales, supranacionales y nacionales im-
plicados en los diferentes niveles de accion (nacional, subregional, regional,
interregional, global), y en qué forma (a través de qué actividades e instru-
mentos) intervienen en la lucha contra el cultivo, trafico y consumo de droga,
asi como en la lucha contra el lavado de dinero?

En América Latina existe una serie de procesos de cooperacion en mate-
ria de politica de seguridad, estructurados en forma de circulos concéntricos,
que en algunas ocasiones se superponen: a nivel continental deben mencio-
narse la Comision Interamericana contra el Abuso de Drogas (Cicad) asi
como la Comunidad de Policias de América (Ameripol). A esto se suman las
asociaciones subregionales en la cuenca del Caribe, como la Implementation
Agency for Crime and Security (Impacs), la Comision de Seguridad de Cen-
troamérica (csc), asi como en Ameérica del Sur, el Consejo Suramericano de
Lucha contra el Narcotrafico (csLcN) dela Union de Naciones Suramericanas
(Unasur) y la cooperacion en materia de seguridad en el marco de Mercosur.

Dentro de Mercosur, desde mediados de los afios noventa, se esboza
un proceso de cooperacion orientado a la contencion de riesgos no conven-
cionales en materia de seguridad, que en el pasado reciente ha demostrado
crecientemente su consistencia'’. El punto de partida de la cooperacion en ma-
teria de politicas de seguridad se remonta al establecimiento de un comando
trilateral delas policias federales en el triangulo fronterizo compartido entre
Argentina, Brasil y Paraguay, en mayo de 1996. En el mismo afio el Consejo

'Las siguientes consideraciones respecto a la cooperacion en materia de seguridad en el marco
de Mercosur representan una version actualizada de Flemes (2005, 80f.).
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de Mercosur cred la Conferencia de Ministros del Interior internacional, que
desde entonces pudo alcanzar una serie de acuerdos significativos en materia
de seguridad, tal como un acuerdo sobre intercambio de informacién sobre
politicas de seguridad.

Mas alla de eso, otros tres mecanismos de cooperacion que han surgido a
partir dela Conferencia de Ministros del Interior dan cuenta en forma repre-
sentativa del desarrollo cualitativo de la cooperacion en materia de seguridad
en Mercosur: el Centro de Coordinaciéon de Capacitacion Policial Mercosur,
que fue creado por la Conferencia de Ministros del Interior en 2000 en Rio
de Janeiro; la cooperacion establecida a nivel operativo entre las policias
federales de los paises de Mercosur, que se instituy6 en 2001 en Asuncion;
asi como el banco de datos de seguridad Sisme (Sistema de Intercambio de
Informacion de Seguridad de Mercosur), establecido en 2003 en Montevideo.

En primer lugar, a través del Plan General de Seguridad Regional, la
Conferencia de Ministros del Interior define un marco para la lucha con-
junta contra el trafico ilegal de drogas, dentro del cual se requiere que las
autoridades competentes de los Estados nacionales lleven adelante interven-
ciones antidrogas simultaneas y coordinadas. En el caso de las razzias que se
llevan a cabo en forma conjunta en las regiones fronterizas, por fuera de la
planificacion prestablecida, el comando de las operaciones es asumido porla
policia federal del Estado en el cual tienen lugar las medidas de prevencién
o represion. Junto con el intercambio puntual de informacién entre las au-
toridades de los organismos de lucha antidroga, mensualmente deben tener
lugar un briefings secretos a nivel multilateral, a fin de identificar, entre otras
cosas, vias de transporte, pistas secretas de aterrizaje y despegue, técnicas
de contrabando, laboratorios de drogas, plantaciones, depdsitos de armas,
resultados de los interrogatorios.

Mas alla de la Conferencia de Ministros del Interior, dentro dela estruc-
tura de Mercosur la problematica de las drogas a nivel regional es abordada
en particular por la Comision de especialistas RED (Reunion Especializada
en Drogas). Dentro de los Estados-miembro, los Secretariados Antidrogas,
situados en la mayoria de los casos en la drbita de la Presidencia, asumen la
funcién de coordinacion paralalucha contrala produccion, trafico y consu-
mo de drogas. Las dreas programaticas de la RED derivan de los subcomités
técnicos ya establecidos para el control del trafico ilegal de sustancias qui-
micas, lavado de dinero proveniente del narcotrafico, reduccion de la oferta
de droga y armonizacién de los lineamientos juridicos.
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Junto con los foros multilaterales para la contencion del trafico y con-
sumo de drogas, existe una amplia red de relaciones bilaterales. Asi, Brasil,
en su caracter de pionero de la cooperacion subregional en materia de segu-
ridad, ha establecido comisiones antidrogas bilaterales con la mayoria de los
Estados suramericanos. Estos gremios, que en su mayoria sesionan una vez
al afo, se basan en acuerdos bilaterales relativos a la lucha conjunta contra la
problemitica de las drogas, que en algunos casos fueron firmados en los afios
ochenta. Desde 2003 existen comisiones antidrogas bilaterales con los paises
andinos, asi como con los de la cuenca amazdnica, como Bolivia, Ecuador,
Perti, Colombia y Venezuela. Asimismo, en 2004, desde la seccién respon-
sable, la Coordinacion General de Lucha de Ilicitos Transnacionales (Cocit),
dentro dela cancilleria brasilefia Itamaraty, se iniciaron comisiones antidro-
gas bilaterales parala coordinacion de medidas relativas ala lucha contra las
actividades ilegales transnacionales con los otros miembros de Mercosur.
A nivel operativo, la cooperacion iniciada por Brasil con los Estados veci-
nos tuvo como resultado en los ultimos tiempos (2011-2012) especialmente
operaciones militares (Agata I-V), en las que participaron respectivamente
varios miles de soldados (Muggah, 2013, p. 216).

Durante los tltimos afios, las iniciativas multilaterales de Brasil en el
sector de la seguridad se concentraron en forma creciente en la Unién de
Naciones Sudamericanas (Unasur). Junto a Brasil, como potencia rectora,
también Colombia, bajo la presidencia de Juan Manuel Santos, se perfila
como actor central en la lucha contra la cTro en América del Sur. Asi, la ini-
ciativa de crear un Consejo Sudamericano para la lucha contrala cto en el
marco de Unasur se remite a la administracién de Santos, junto a Brasil. El
liderazgo funcional de Colombia en materia de seguridad publica se basa
en su larga experiencia en la lucha contra la criminalidad organizada, y se
explicita en el hecho de que en los ultimos afos ha formado a mas de 600
agentes de seguridad de los paises vecinos. De esta forma, Brasil y Colombia
son considerados como lideres de la lucha contra la cTo en América del Sur
(Ramirez, 2012, p. 221; Tarapués Sandino, 2012, p. 442).

En mayo de 2012 se reunieron en la ciudad colombiana de Cartagena de
Indias un total de 27 ministros y seis viceministros (Relaciones Exteriores,
Interior/Seguridad, Defensa, Justicia) de los Estados de Unasur, por inicia-
tiva brasilefio-colombiana, para establecer un Consejo sudamericano para
seguridad ciudadana, justicia y coordinacion de lalucha contrala cTo. Enla
Declaracion de Cartagena, los ministros recomiendan, como primer paso, la
creacion de un grupo de trabajo para elaborar un estatuto y el plan de trabajo
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para el Consejo'?. Finalmente, la creacion del grupo de trabajo se decidi6 en
la Cumbre de Unasur, en Lima, en noviembre de 2012%. Sin embargo, la defi-
nicion de las competencias y la coordinacion con las instituciones existentes,
como el Consejo Antidrogas' asi como el Consejo de Defensa'® de Unasur,
podrian resultar problematicas.

Sin lugar a dudas, la cooperacion en materia de seguridad en América
del Sur se encuentra mas desarrollada que en el Caribe, en América Central
o a nivel continental. Un problema central esta dado por el hecho que los
procesos de cooperacion en las subregiones mencionadas dentro de América
Latina no estan vinculadas entre si, 0 lo estan en forma muy incipiente, mien-
tras que, por el contrario, los actores de la cTo acttian a través de las fronte-
ras de las subregiones. Con la creacion en 2007 de Ameripol'® se establecio
una asociacion para el intercambio de informacion entre las instituciones
de policia latinoamericanas, a fin de superar las barreras de informacion a
nivel subregional.

Enlos ultimos afos, la Comunidad del Caribe (Caricom, por su sigla en
inglés) ha experimentado un fuerte proceso de diferenciacion de sus institu-
ciones de seguridad. Por una parte, a través de la agencia de implementacion
Impacs, y de sus centros de comunicacion —Joint Regional Communications
Center (JRcc)— y de inteligencia —Regional Intelligence Fusion Center (R1-
FC)—, se ha desarrollado una estrategia regional de lucha contra la crimina-
lidad. Por otra parte, se han puesto en practica numerosos proyectos'” en el
sector de formacion profesional, asi como en las dreas de seguridad fronteriza,
medicina forense y balistica.

' Véase Declaracion de Cartagena. Recuperado de http://www.UNASURsg.org/index.
php?option=com_content&view=article&id=633%3Adeclaracion-de-cartagena-cartagena-de-
indias-mayo-2012&catid=96%3Adeclaraciones&Itemid=358

13 Véase Consejo Suramericano en materia de seguridad ciudadana, justicia y coordinacion de
acciones contra la delincuencia organizada trasnacional. Recuperado de http://www.unasursg.
org/inicio/organizacion/consejos/consejo-suramericano-en-materia-de-seguridad-ciudadana-
justicia-y-coordinacion-de-acciones-contra-la-delincuencia-organizada-trasnacional

“Recuperado de http://www.unasursg.org/inicio/organizacion/consejos/consejo-suramericano-
sobre-el-problema-mundial-de-las-drogas

*Recuperado de http://www.unasursg.org/inicio/organizacion/consejos/cds
'®Véase Comunidad de Policias de América. Recuperado de www.ameripol.org/

17Véase Caricom Implementation Agency for Crime and Security. Recuperado de http://carico-
mimpacs.org/impacs/index.php?option=com_content&view=article&id=73&Itemid=111
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El desarrollo de la Comision de Seguridad de Centroamérica, del Sis-
tema de Integracion Centroamericano (s1ca) adquiere caracteristicas simi-
lares. Sin embargo, observadores criticos de la Conferencia de Seguridad
del sica de 2011 en Guatemala sefialan que los Estados-miembro recién
hace muy poco tiempo han tomado conciencia de las vinculaciones inter-
estatales y, dela mano de ello, de la dimensién regional de la lucha contrala
criminalidad (Hernandez, 2011, p. 74). Los principales érganos en el marco
del sica, para la implementacion de acciones de policia coordinadas a ni-
vel subregional y de esfuerzos de armonizacion del marco juridico, son la
Comision de Jefes de Policia y el Consejo de Ministerios Publicos. Mds alla
de eso, el Consejo de Fiscalias ha establecido una red para la lucha contra
la cTo, que requiere el intercambio de informacion, tecnologia y personal
docente (Espinoza y Meléndez, 2011, p. 208).

Las experiencias del autor durante el trabajo de campo en el Caribe per-
mitieron, adema4s, identificar la existencia de redes informales de caracter
personal —por ejemplo, los fiscales generales de la region de Caricom o del
SICA—, que se desempenan en la lucha contra la cTo. Evidentemente, los fun-
cionarios profesionales de las oficinas del area de finanzas, policia, justicia y
aduana, confrontados en la practica con una serie de déficits funcionales en
su trabajo de investigacion y prosecucion penal, hacen de la necesidad una
virtud, asumiendo como suyo el principio organizativo de las redes transna-
cionales de los grupos criminales contra los que ellos mismos luchan: junto
alos procedimientos institucionalizados entran en funcionamiento las redes
informales y personales de los investigadores y los penalistas.

Sin embargo, tanto en América Central como en el Caribe, resulta pro-
blematica la alta dependencia (econémica) de las estructuras de lucha contra
la cTo. Estados Unidos financia no solamente gran parte de los programas
subregionales de lalucha contrala cTo, sino que también influye en los con-
tenidos de la cooperacidn interestatal en la subregion, a través de las deno-
minadas iniciativas de seguridad cBs1 (Caribbean Basin Security Initiative)
en el Caribe, asi como el Plan Mérida (México) y las actividades de la DEA
(Drug Enforcement Administration) y la cia (Central Intelligence Agency).

A esto se suma el hecho de que las estructuras subregionales se super-
ponen con frecuencia con los 6rganos de seguridad hemisférica. En 1986 se
cred un instrumento de caracter continental, junto con la ya citada Cicad,
que incluye elementos de prevencion de abusos asi como esclarecimiento a
nivel de sociedad. Sin embargo, el Cicad —integrado al sistema de la 0oEA—
dispone de una infraestructura débil y de escasa influencia.



La lucha interregional contra el crimen organizado entre América del Sur y Europa

Si se busca mirar m4s alld del continente americano, el Indoc, el FATF
y Europol proporcionan los primeros indicios acerca de la multiplicidad de
actores e instrumentos que procuran combatir contrala cTo a nivel mundial
(en este caso, alolargo dela ruta de la cocaina). Si se diferencian los niveles de
accion, la Untoc ylas recomendaciones de la FATF contra el lavado de dinero',
asi como el G8 contra la criminalidad organizada, pueden definirse como
instrumentos normativos a nivel global. Junto al Unodc, creado en 1997 y
que abarca a nivel mundial unas dos docenas de filiales, se suman numero-
sos actores, tales como la organizacion de policia internacional Interpol con
actualmente 190 paises miembros, asi como agrupaciones informales o inter-
gubernamentales, como el Grupo de Egmont, el de Dublin, el de Roma/Lyon.

Con la inclusién del nivel nacional en la lucha contra la cTo se poten-
cia aiin mas el espectro de actores: aqui se debe incluir a los organismos de
finanzas, justicia, policia, direcciones de impuestos y aduana, asi como los
servicios de inteligencia —ademas de los militares para algunos casos de
América Latina y el Caribe—, que trabajan principalmente con un instru-
mentario operativo (controles criminoldgicos computarizados, pesquisas de
cerco reticular, informantes secretos, escuchas y seguimientos secretos), asi
como parcialmente con un instrumentario que incluye elementos de pro-
cesamiento penal (arreglos de testigos principales). A eso se agregan como
actores algunos interlocutores que actian como socios en el extranjero, como
los F1us (Financial Intelligence Units), orientados a la lucha contra el lavado
de dinero, las oficinas de vinculacion con las organizaciones internacionales
de la policia, asi como los secretariados antidrogas, que en América Latina
se encuentran en su mayoria bajo la érbita de la Presidencia. De esta forma,
una rapida mirada a nivel nacional y global de la lucha contra la cTo hace
evidente que la puesta en practica de una simple convenciéon como la Untoc
se hara crecientemente dificultosa en la medida que requiere no solo la es-
trecha cooperacion interna e intergubernamental por parte de una miriada
de diversos actores nacionales, sino que también requerira, en particular, su

'8La FATF ha establecido mas de 40 recomendaciones sobre estandares internacionales respecto a
lavado de dinero. Aunque los estindares no representan elementos de derecho vinculantes, mas
de 130 paises si los reconocen como vinculantes. La cFATF (Caribbean Financial Action Task
Force), el Giaba (Inter-Governmental Action Group against Money Laundering in West Africa)
y el Gafisud (South American Financial Action Task Force) tienen sucursales propias, asi como
miembros asociados en el Caribe, Africa Occidental y América Latina.
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conexion con los respectivos gremios intergubernamentales y organizacio-
nes internacionales.

La compleja matriz de lucha contra la cTo en los ultimos afos se com-
pleta con la inclusion del nivel de accién europeo, crecientemente institucio-
nalizado. Aqui cabe mencionar en primer término a la Comision Europea,
de naturaleza supranacional, asi como las dos agencias establecidas en La
Haya: Europol y Eurojust. Por un lado, la Eurojust, creada en 2002, debe
coordinar el trabajo de los organismos de justicia de Europa. Por otra parte,
la Europol, que funciona desde 1994, debe coordinar aquellos 6rganos de las
policias nacionales que luchan contra la cro. El enlace con los 6rganos de
prosecucion penal de los Estados de la UE tiene lugar a través de enviados por
parte de los paises-miembro (Eurojust), asi como a través de funcionarios
de enlace (Europol). A diferencia del FB1, ninguna de las dos instituciones
tiene facultades ejecutivas. Sin embargo, a esta altura Europol al menos esta
facultada para participar en los equipos de investigacion conjuntos de los
paises miembros, asi como en medidas operativas transfronterizas. Sin lugara
dudas, los equipos de investigacion multinacionales o ad hoc, que comparten
todas sus informaciones, disminuyendo de esa forma las demoras causadas
por las solicitudes de asistencia judicial y administrativa, no representan una
panacea dentro de la cooperacioén policial en la lucha contra la cTo (Block
2011). Sin embargo, se han convertido en un tercer pilar de la cooperacion
operativa, junto con los contactos directos bilaterales, frecuentemente de
caracter personal, y junto con los oficiales de enlace (ver Figura 2, Anexos).

En especial, la vision conjunta de los actores que se abocan a la lucha
contra la criminalidad a nivel subregional con sus instrumentos operati-
vos, de procedimiento penal y normativos, ponen de manifiesto el potencial
de cooperacion interregional. A nivel operativo, con Copolad (entre la UE y
América Latina) y Colacao (entre América Latina, el Caribe y Africa Occi-
dental) ya se han firmado acuerdos interregionales de cooperacion. Se trata de
proyectos y programas conjuntos, que en parte abarcan a Unodc, orientados
contra el trafico de drogas (Copolad) o a la contencién de la cTo en general:
concretamente, se trata de formas de interaccion y cooperacion que hasta el
momento han sido totalmente ignorados en los trabajos de investigacion. En
el caso de Copolad, constituye un resultado de las cumbres UE/ALC. Ya en el
marco de la primera Cumbre en Rio de Janeiro se establecié un mecanismo
de cooperacion que abarcaba la reduccion de la demanda, el lavado de dine-
ro, el desarrollo de alternativas de cultivos para los campesinos, asi como la
seguridad maritima. En la Cumbre UE/ALc de Madrid, en 2010, se definieron
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algunas otras prioridades en materia de cooperacion (reduccion de la pro-
duccidn, prosecucion por via penal, formacion profesional para la policia).

Aungque el trafico transnacional de drogas representa un desafio global,
el trabajo conjunto interregional entre los actores latinoamericanos y euro-
peos resulta un primer paso de cooperacion sensato. Por un lado, en el caso
de Mercosur y de Unasur, se trata de los procesos de cooperacion subregional
mas avanzados fuera del espacio de la oEcCD. Por otro lado, las deliberaciones
que han tenido lugar hasta el momento en el marco de las cumbres UE/ALC
demuestran que las concepciones de ambos grupos de Estados aparecen
como mas facilmente conciliables entre si que con la estrategia de lucha del
gobierno de Estados Unidos, de corte mas bien militar. Otras subregiones de
la ruta de la cocaina, como por ejemplo Africa Occidental, por el momento
no entran en consideracién como socios de la cooperacion, debido a la debi-
lidad de sus estructuras estatales.

Condiciones para una efectiva lucha interregional
delacro

Una condicidn basica para una lucha efectiva contra el crimen organizado a
nivel interregional estd dada por la equiparacion de los patrones de actores,
formas de cooperacion y estrategias del cTo a nivel subregional. Sin embargo,
existen dos obstaculos principales: en primer lugar, cabe mencionar la do-
minancia de los actores y decisores nacionales; en segundo lugar, existe una
alta variacion de los esquemas de cooperacion, con un sesgo hacia arreglos
informales, asi como la coexistencia de patrones especificos de estrategias
poco complementarias o incluso conflictivas entre si.

Las estrategias pueden analizarse segtin: 1) su orientacion basica; 2) su
orientacion especifica; y c) su objeto de transferencia. Enlo que respectaa su
orientacion basica, se deben diferenciar los enfoques politicos (por ejemplo,
aquellos concebidos para paliar estructuras estatales débiles, lucha de la co-
rrupcion, etc.) y econdmicos (como aquellos que se orientan al control de la
demanda y oferta de los mercados ilegales), de los enfoques sociales (orien-
tados al cambio social) o estratégicos (aquellos que apuntan a maximizar los
riesgos para la cTo0), existiendo la posibilidad de que los actores regionales
opten por una combinacién de dichos enfoques.

Para analizar la orientacion de una estrategia, en primer lugar se debe
plantear el interrogante sobre sila estrategia apunta al control de la ofertaola
demanda (trafico de drogas), asi como considerar a qué fase se orienta, esto es:
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placement, layering o integration (lavado de dinero). ;Apuntan las estrategias
en primer lugar a la securitizacién/criminalizacion (prohibiciones/sancio-
nes) o al establecimiento de estimulos de desincentivo (bargaining, arguing,
naming and shaming)? En el caso del objeto de transferencia, puede tratarse
de estrategias discursivas (transferencia y difusion de valores y normas)®” u
operativas (transferencia de recursos, conocimiento, reglas, capacity building,
monitoring, reporting).

Junto con la coordinacion de las estrategias de lucha, dentro de las subre-
giones cooperantes, se requiere una concepcion funcional de los 6rganos res-
ponsables de la implementacion de las estrategias, de forma tal que se adopten
formas de organizacion lo mas similares posibles. Los trabajos de investigacion
revisados y los trabajos preparatorios propios sugieren que la lucha contra la
cto deviene crecientemente funcional cuanto mas se profesionalizan sus acto-
res y mas actudn en red; cuanto mds concertadas, congruentes y complemen-
tarias resultan sus medidas, estrategias y objetivos; y cuanto mayor grado de
legitimacion alcanzan sus organizaciones. Sin embargo, los requerimientos
de legitimidad y eficiencia pueden resultar conflictivos entre si.

Siguiendo los enfoques vigentes de la investigacion de organizacio-
nes (que estudian las dependencias entre la estructura y las condiciones
medioambientales?® de una organizacion, en este caso especificamente la
cTo), las disfuncionalidades pueden surgir a causa de una dotaciéon deficien-
te de los recursos humanos (profesionalidad) y materiales (infraestructura,
logistica, equipamiento, competencias), asi como ser motivadas por las de-
pendencias e inseguridades resultantes (Pfeffer y Salancik, 1978), o por un
desnivel importante en términos de autonomia y capacidad entre las orga-
nizaciones (Pfefter y Salancik, 1978). Bajos salarios, baja calificacién técnica,
eleccion del personal segtin su orientacion politica, asi como la falta de un

1 Algunos ejemplos estan dados por el soft-law establecido por Untoc y la FATF, que entre otras
cosas apuntaalaarmonizacion juridico-penal a nivel mundial (incorporacién y equiparacion de
los delitos de membresia en una organizacion criminal y lavado de dinero).

2Como condiciones especificas, enddgenas y medioambientales de la cTo se pueden mencionar
las formas especiales de organizacion de los grupos criminales a combatir (redes transnaciona-
les que operan a nivel mundial); su capacidad de corrupcion en funcién de su poder financiero;
asi como su potencial de amenaza fisica para los investigadores, informantes y penalistas, como
resultado de su predisposicion a la violencia. Variables exdgenas y especificas de la cTo estin
dadas por ejemplo por la demanda internacional (entre otras cosas de drogas), asi como por el
rol de los actores de combate externo contra la cTo (principalmente Estados Unidos y la DEA),
asi como por el rol de los intermediarios financieros (bancos extranjeros).
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esquema de desarrollo de carrera profesional predeterminado, son ejemplos
de impedimientos serios en términos de funcionalidad.

Consiguientemente, los indicadores de la funcionalidad de la lucha con-
tra la cTo que requiere de la concertacion interregional estan dados por: 1)
la profesionalidad de sus actores; 2) la intensidad, el alcance y la profundi-
dad de sus patrones de cooperacion e interaccion, en particular de cara ala
cooperacion sectorial; 3) la congruencia en lo que corresponde a la comple-
mentaridad de las estrategias asociadas; 4) el grado de concertacion de los
instrumentos implementados a nivel operativo, procesual-penal o normativo;
5) el grado de institucionalizacion de las organizaciones que se ocupan de la
lucha contra la cTo, su grado de inclusividad y de transparencia practica; y
7) la amplitud e independencia de la dotacion de sus recursos.

La cooperacion sectorial deficiente que se observa a nivel nacional,
junto con los déficits en materia de capacidad y profesionalidad de muchos
delos drganos de lucha contrala cTo, parecieran incidir fuertemente en las
disfuncionalidades de la lucha regional contra la cTo. La diferencia, en
términos de funcionalidad, estimada entre los espacios europeos y latinoa-
mericanos de lucha contra la cTo radica también en la dotacion de recur-
sos, que en algunos casos es insuficiente. Sin embargo, poseen un peso ain
mayor los patrones deficientes de interaccion, cooperacion y vinculacion a
nivel subregional, que predominantemente estan concebidos en términos
de autonomia estatal. No obstante, con frecuencia, en la practica politica,
se trata mas bien de la conservacion de las prebendas personales de los
funcionarios que se abocan a la lucha contra la cto.

La disfuncionalidad de las organizaciones subregionales de lucha contra
la cTO no permite percibir un sistema interregional o global en funciona-
miento. La funcionalidad de la lucha contra la cTo, mas alld de los delitos
especificos o de las fronteras, enfrenta limitaciones alli donde no existe un
minimo de caracteristicas uniformes, ni en las interfaces funcionales (cone-
xion entre medidas contra el trafico de cocaina y lavado de dinero) ni en las
interfaces geograficas (América del Sur-el Caribe-América Central-Europa).

BECA: coalicion de Estados pioneros en contra
del crimen organizado

Una precondicion para la creacion de las condiciones ya mencionadas para
una lucha efectiva contra la cTo en asociacion interregional esta dada por
la voluntad de accién politica en América Latina y Europa. Teniendo en
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cuenta los resultados insuficientes de la lucha contra la cTo en el marco de
las Cumbres UE/ALC, desde 1999, es hora de considerar una constelacion
de actores alternativa. Sobre todo en el caso de América Latina, a raiz de la
multiplicidad de sus actores y de la falta de conexiones entre los 6rganos de
lucha de las tres subregiones, se constata un alto grado de desavenencia. Por
eso, desde las instituciones de la UE, se la considera como un socio con esca-
sa capacidad de accién. No obstante, también se debe mencionar que en los
diferentes Estados de la UE existen diversos grados de voluntad politica de
cooperar en forma mas estrecha con América Latina en lo que corresponde
alalucha contrala cro.

Por tal razdn, pareciera sensato, por una parte, limitar la cooperacién
delas instituciones europeas con los drganos de seguridad suramericanos de
los esquemas mas avanzados, esto es, Mercosur y Unasur. Por otra parte, el
ascenso de nuevas potencias, como Brasil, China y Alemania, entre otras,
al estatus de nuevos polos de poder del sistema internacional, hace evidente
que la nueva multipolaridad esta crecientemente determinada por los Esta-
dos nacionales y no por las organizaciones regionales. Consecuentemente,
una coalicion de aquellos Estados pioneros mas influyentes en sus regiones
y que tengan intereses convergentes y estrategias de lucha contra la cTo pa-
rece una alternativa mas prometedora que la coordinacion de una iniciativa
interregional entre los sesenta Estados participantes de las cuambres UE/ALC.

Las redes creadas entre las nuevas potencias en torno a areas de politicas
especificas — como la coalicion Basic en el area de politica internacional re-
lativa al clima— también pueden mostrar algunos éxitos puntuales. El Foro
de Didlogo 1BsA, de mayor amplitud tematica, representa un modelo en el
que potencias regionales, como India, Brasil y Sudafrica, apuntan a insertar
sus regiones en la cooperacion sectorial trilateral, por ejemplo, a través de
un acuerdo de libre comercio interregional (Flemes, 2011, p. 416). Una red
interestatal relativa a la lucha contrala cto alolargo de la ruta del trafico de
cocaina desde América del Sur hacia Europa podria abarcar a Brasil, Espaiia,
Colombia y Alemania (BECA, segun su sigla en espafiol).

Estos cuatro Estados se caracterizan, por un lado, por el influyente
rol que cumplen y por el alto grado de legitimidad que tienen dentro de sus
regiones; por otro lado, por un fuerte interés en la lucha contra el trafico de
cocaina. Mas alla de eso, la participacion en las redes globales les ofrece a
los Estados con un radio de accién regional (Colombia y Espaia) la posibi-
lidad de perfilarse a nivel global como potencias intermedias, fortaleciendo
sus chances de ascender en la jerarquia de poder internacional. Los poderes
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regionales con ambiciones globales (Brasil y Alemania) utilizan las redes
intergubernamentales para consolidar su posicion de poder y para funda-
mentar sus pretensiones de representacion de intereses regionales, asi como
sus reclamos de participacion en la gobernanza global, por ejemplo, como
miembros permanentes del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Por un lado, Brasil y Alemania, en su caracter de potencias regionales,
asumen en forma creciente responsabilidades en diferentes dreas de politi-
ca, a un punto tal que la implementacion de iniciativas interregionales no
se podrian dar sin su apoyo. Por su parte, Colombia y Espafia juegan un rol
esencial en determinadas areas de politica, a causa de factores historicos,
culturales y funcionales. Espaia representa el nexo histérico-cultural entre
Europa y América del Sur. Esto convierte al pais en una escala importante
del trédfico de cocaina hacia Europa, sea a través de Africa, el Caribe o Brasil,
como pais de transito. A esto se suma el hecho de que Espana es uno de los
paises con mayor consumo de cocaina a nivel mundial y —en relacién con
su poblacién— con el mayor porcentaje de cocainémanos.

Por su parte, Colombia es, junto con Pert y Bolivia, el mayor productor
mundial de cocaina. Junto a su particular experienca y expertise en la lucha
contra el trafico ilegal de drogas, el pais también representa la tinica interfaz
entre las subregiones de América Latina (América del Sur, América Central y
el Caribe), por lo que potencialmente tendria la capacidad de vincular entre
sialasinstituciones subregionales de seguridad. Finalmente, Colombia tam-
bién asume una responsabilidad histérica en lo que hace ala lucha contrala
cToy la violencia social causada por aquella. La perspectiva de una posible
solucién del conflicto interno a partir de las conversaciones de paz entre el
gobierno ylas FARC ha determinado un aumento considerable de la legitimi-
dad del gobierno de Santos, lo que le abre una ventana de oportunidades en
términos de politica exterior para establecerse como actor global.

Al mismo tiempo, los Estados del grupo BEca, a diferencia de las
grandes potencias del sistema internacional, solo podran ejercer influen-
cia duradera en las cuestiones decisivas del orden internacional del siglo
XXI —como es el caso de una estrategia global de lucha contra la cro—
asociados a otros Estados, y no de manera unilateral. Para ello, a mediano
plazo las cuatro potencias intermedias también dependen de la generacién
de consenso dentro de sus respectivas regiones. Sin embargo, para Brasil,
Espaiia, Colombia y Alemania se impone en primer lugar el ejercicio de su
liderazgo funcional sobre la base de su expertise en materia de politica exte-
rior y de seguridad, junto con la asunciéon de un responsable rol precursor en
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la politica mundial. Si el cuarteto es capaz de generar un consenso interno
respecto a la estrategia de lucha contra la cto (diplomacia de nicho), sera
posible el surgimiento de un enfoque interregional efectivo de contencién
del trafico de cocaina de América del Sur hacia Europa.
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Anexos

FIGURA 1. Principales flujos de comercio global de la criminalidad

transnacional organizada

Fuente: Unodc (2010, p. 95).
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FIGURA 2. Actores e instrumentos del combate contra la criminalidad

transnacional organizada
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' Dentro de la cooperacion policial en la UE en materia de combate contra la cTo, los equipos
conjuntos de investigacion constituyen la columna vertebral de la cooperacion operativa, junto
con los contactos bilaterales, a menudo de caracter personal (Block, 2008; Benyon, 1993; Den
Boery Spapens, 2002; Harfield, 2008), mientras que los agentes policiales de enlace han devenido
en el tercer pilar de la cooperacion. Los jiT, de cardcter multinacional y constituidos ad hoc por

representantes delas policias y los drganos de justicia nacionales, y en lo posible con representantes
de Europol y Eurojust, pueden investigar incluso en los paises de acogida. Se intercambian todas
las informaciones obtenidas, por lo que se eliminan las demoras por las solicitudes de asistencia

administrativa y judicial.
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Lista de abreviaturas

Inter-Governmental Action

Basic Brasil, Sudafrica, India, China Giaba Group against Money
Laundering in West Africa
BECA Brasil, E.spana, Colombia, IAI Iberoamerikanisches Institut
Alemania
BKA Oficina Federal de IBSA Indien, Brasilien, Siidafrika
Investigaciones
BND Oficina Federal de Inteligencia Impacs Implementatlon Agency for
Crime and Security
Bertelsmann Transformations Joint Investigation Teams/
BTI JIT
Index Europol
Caricom Caribbean Community and LAK Lateinamerika und Karibik
Common Market
CFATF Caribbean Financial Action LKA Landeskriminalamt
Task Force
. Inter-American Drug Abuse ,
Cicad Control Commission/ OAS Mercosur | Mercado Comun del Sur
CO Criminalidad organizada OEA Orgar%lzaaon de Estados
Americanos
Law enforcement intelligence
Colacao cooperz?tlon agalnst.cocame. OCTA Organised Crime Threat
trafficking from Latin America Assessment
to West Africa
Cooperation Programme
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European Union on Anti-Drugs y Toxicomanias
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Commission y Cooperacién en Europa
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cTo Crlml.nahdad transnacional RED Dr.ogas/ Conferenc?a de los
organizada Ministros del Interior de
Mercosur
DEA Drug Enforcement Agency Resdal Red 'd'e Segur}dad y Defensa en
América Latina
EBDD Europiische Beobachtungsstelle SGOC Standing Group on Organized

fiir Drogen und Drogensucht

Crime/ ECPR
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ECPR Eur.o.pean Consortium for SICA Sistema de lav Integracion
Political Research Centroamericana
EUISS EU Institute for Security Studies SOCA Serious Organised Crime
Agency
Fuerzas Armadas Stiftung Wissenschaft und
FARC Revolucionarias de Colombia Swp Politik
FATF Financial Action Task Force Unasur Union d? Naciones
Suramericanas
United Nations Interregional
FES Friedrich Ebert Stiftung Unicri Crime and Justice Research
Institute
FIU Financial Intelligence Unit Unodc Umted'Natlons Office on Drugs
and Crime
. . . Convencion de las Naciones
South American Financial . . .
Gafisud . Untoc Unidas contra la Delincuencia
Action Task Force .
Organizada
GEN-SSR Globavl Facilitation Network for
Security Sector Reform




