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Presentacion

El 31 de diciembre de 1991, minutos antes del nuevo afo, la sociedad salvadorefia recibi6
la mejor y mas deseada noticia en mucho tiempo: la negociacion entre el Gobierno de El
Salvador y la Comandancia General del FMLN habia llegado a su fin, acordandose la firma
de la paz. La mayorfa de salvadorefios acogi6 la noticia con gran alegria y esperanza; otros,
también con incredulidad y dudas. Dieciséis dias después, en una solemne ceremonia en el
Castillo de Chapultepec, México, se firmaron los Acuerdos de Paz, y de ese modo se abria
la posibilidad en El Salvador de una vida en paz, con justicia y equidad, con democracia y
pleno respeto de los derechos humanos.

Por desgracia, aquella ilusiéon no logré materializarse. A pesar de que los Acuerdos de
Paz pusieron fin a la guerra civil e iniciaron un proceso hacia un respeto de los derechos
humanos, civiles y politicos, no lograron un cambio en las estructuras socioeconémicas
del pais que posibilitara una nueva sociedad. Ciertamente, se han dado algunos avances
importantes hacia la consolidacién de la democracia, pero la violencia no ha cesado y el
Estado ha sido incapaz de garantizar el derecho a la vida de los ciudadanos. Mientras se
cerraba el capitulo de la guerra civil con la desmovilizaciéon de las fuerzas enfrentadas y
la entrega de armas por parte de la guerrilla, nacfa una nueva forma de violencia, que ha
terminado cobrando gran cantidad de victimas y a la fecha es uno de los mas graves flagelos
de nuestra sociedad.

Los Acuerdos de Paz y el nuevo orden politico surgido de estos tampoco lograron cambiar
las condiciones de vida de la mayoria de la poblaciéon. Una gran parte de los salvadorefios
sigue luchando a diario por la supervivencia, enfrenta serias limitaciones econémicas y
apenas tiene oportunidades y esperanzas de un mejor porvenir. A lo largo de estos afios,
decenas de miles de compatriotas han decidido abandonar el pais en pos de un mejor futuro,
aun a costa de la separacion familiar y el riesgo permanente de la deportacion. Pero algo ha
cambiado: si en las dos dltimas décadas la emigracion estuvo motivada principalmente por
un afan de mejora econdmica, en los afios recientes cada vez pesa mas el deseo de huir de
la violencia y la delincuencia.
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Pareciera que el pueblo esta condenado a vivir en la pobreza y la violencia. Demasiados
salvadorefios se han acostumbrado a sortear dia a dia esta dura realidad. Asi, se esta
generando un cansancio vital, una pérdida del sentido social y de la vida misma, que explica
la deshumanizacién de una sociedad que ha sido conocida en el mundo por su capacidad
de entrega, generosidad y solidaridad. Ya es constatable la pérdida de algunos de los valores
mas auténticamente humanos y éticos. De no controlarse la violencia, ni disminuirse
drasticamente a mediano plazo, el futuro de El Salvador esta comprometido.

La violencia y el crimen acaban con la fraternidad, imposibilitan la paz y anulan una vida
auténticamente humana. El papa ahondé en esto en su mensaje para la Jornada Mundial de
la Paz, el 1 de enero de 2014:

La paz —afirma Juan Pablo II— es un bien indivisible. O es de todos o no es de nadie. Silo es
posible alcanzarla realmente y gozar de ella, como mejor calidad de vida y como desarrollo mds humano
) Sostenible, si se asume en la prdctica, por parte de todos, una “determinacion firme y perseverante de

empenarse por el bien comin”.’

A lo largo de su historia, El Salvador ha echado de menos esa “determinacion firme y
perseverante de empenarse por el bien comun”. Casi por tradicion, las élites, tanto politicas
como econoémicas, se han resistido a buscar y hacer posible el bien comun. Y esto nos ha
conducido a la situacién actual. Por eso, no debe extrafiar que, como muestra el primer
capitulo de este informe, los altos indices de violencia y de criminalidad sean de larga data y
no tengan una causa unica.

Las instituciones que surgieron de los Acuerdos de Paz, y que debian garantizar la plena
vigencia del Estado de derecho, no han estado a la altura de lo esperado. Ni la Fiscalia
General de la Republica, ni la Policia Nacional Civil, ni el sistema judicial han sido capaces
de luchar eficazmente contra el crimen y garantizar la aplicacion de una pronta y debida
justicia. Estas instituciones se han caracterizado por su debilidad, por permitir la impunidad.
Incluso, han sido infiltradas por el crimen organizado y la corrupcion. La ineficacia de su
trabajo queda ampliamente demostrada en el segundo capitulo del documento del Tudop.

Desde nuestra perspectiva, a lo largo de la etapa de posguerra, no ha existido una firme
voluntad del poder politico para combatir el crimen y la impunidad, ni se han aplicado
estrategias y politicas propias de un Estado democratico. Se ha optado principalmente por
politicas punitivas, que no responden a una visiéon publica y ciudadana de la seguridad, sino
alalogica de la seguridad nacional. Tampoco el poder econémico ha estado interesado en la
construccion de la paz, puesto que ha negado los recursos que el Estado requiere tanto para
dotar debidamente a las instituciones del sistema de seguridad y justicia como para impulsar
politicas sociales que permitan superar la pobreza y abrir oportunidades de educacion, ocio
y empleo, especialmente para la juventud.

1 Mensaje del papa Francisco en la Jornada Mundial de la Paz, enero de 2014.
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En los primeros afios de la posguerra, cuando comenzé este fenémeno, a las pandillas
no se les dio la importancia y atencién requeridas; no se les quiso abordar con politicas de
prevencion que en aquel momento hubieran podido desarticulatlas con facilidad y sin tensiones
excesivas. Como reaccion a la consolidacion de estos grupos, cuando su presencia y complejidad
problematica ya eran innegables, se aplicaron politicas de mano dura que provocaron un efecto
claramente contrario al pretendido. Estas politicas llenaron las carceles de pandilleros, si, pero
eso trajo un fortalecimiento y radicalizacioén de sus lideres, un incremento de la criminalidad y
la extension del control pandilleril por todo el territorio nacional.

Con la llegada al Ejecutivo de Mauricio Funes de la mano del FMLN, se generaron
grandes expectativas de cambio a todo nivel, incluyendo el area de la seguridad publica. Se
esperaba que su Gobierno impulsara politicas de prevencion y diera un giro a las estrategias
de combate a la criminalidad. Sin embargo, después de unos primeros afios en los que el
Presidente se mostré muy decidido a luchar contra el crimen y la corrupcion (incluso, solicitd
el apoyo de la comunidad internacional para ello, proponiendo replicar en El Salvador la
experiencia de la Comisién Internacional contra la Impunidad de Guatemala), las cosas
pronto cambiaron. Por ejemplo, en lugar de fortalecer a la PNC, depurarla y apuntalar su
caracter civil, destituy6 a Manuel Melgar como ministro de Justicia y Seguridad Publica y al
director de la PNC, Carlos Ascencio. En su lugar, nombr6 a los generales en retiro David
Munguia Payés y Francisco Salinas, respectivamente. Y se archivaron los casos de agentes
policiales que eran investigados por la Inspectoria General.

Con el cambio en las jefaturas del area de seguridad, se dejé a un lado la Politica
Nacional de Justicia, Seguridad y Convivencia recién aprobada, en la que se otorgaba un
importante papel a la prevencion de la violencia y el delito, para pasar a aplicar estrategias
muy arriesgadas, como la tregua entre pandillas y la remilitarizacion de la seguridad publica.
A pesar de las criticas de una buena parte de la sociedad por la poca transparencia del
proceso y por la supuesta otorgacion de privilegios carcelarios a los lideres de las pandillas,
la tregua se tradujo en una inmediata y drastica disminucién de los homicidios. Pero estos
volvieron a repuntar poco antes de la eleccion presidencial de febrero de este afio, lo que
mostro la poca sostenibilidad de la medida a mediano plazo.

En FEl Salvador, la violencia se ensafia en los pobres. Son ellos los mas afectados por la
criminalidad, los que viven mas inseguros en sus casas, calles y comunidades. Pobres son en
su mayoria las victimas de la delincuencia; pobres son en su mayoria los que llenan a tope
las carceles de nuestro pafs. Mientras los poderes ocultos, los grandes lideres del crimen
organizado, siguen sin ser investigados y viven comodamente protegidos por la ineficiencia
del sistema de seguridad y justicia, y por sus socios en la esfera politica.

La UCA, desde su fundacion, ha optado por estar al lado de los débiles y los pobres de
El Salvador. A lo largo de su historia, ha trabajado por la justicia y la equidad en la sociedad,
teniendo como horizonte las necesidades de las mayorias populares. En esta misiéon se
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enmarca el informe del Iudop. Contribuir a la busqueda de la justicia es la finalidad de esta
investigacion sobre la situacién de la violencia y el crimen en el dltimo quinquenio. Asi como
abonar a un debate que permita encontrar soluciones eficaces y acordes a la institucionalidad
democratica para enfrentar la violencia.

Andreu Oliva, SJ.
Rector
Universidad Centroamericana “José Simedn Cafias”
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Recibo con agrado este estudio a cargo del Instituto Universitario de Opiniéon Puablica de la
UCA, que examina los desafios que enfrenta el nuevo gobierno de El Salvador en materia
de delincuencia y violencia y que evalaa las debilidades y problemas en la policia, los centros
penales, la Fiscalia General, y el sistema judicial.

He estado involucrado en el tema de los derechos humanos en El Salvador desde la década
de los ochenta y he sido un firme defensor de los Acuerdos de Paz que pusieron fin a la
guerra civil. Consideré que los Acuerdos proponian un buen marco para una nueva fuerza
policial, y todo un nuevo enfoque para abordar la delincuencia y la violencia, la impunidad
y la corrupcion. A lo largo de los afios he instado a varios Gobiernos salvadorefios a que
implementen plenamente dichos Acuerdos, y a mi propio Gobierno para que les brinden apoyo.

Desafortunadamente, esto no ha sido facil y,como pone en evidencia este valioso informe,
falta aun mucho camino por recorrer. El informe destaca las mualtiples fuentes del crimen
—no solo la terrible delincuencia y violencia causadas por las pandillas juveniles, sino ademas
la problematica del crimen organizado yla corrupcion que las acompana. Demuestra ademas
lo dificil que ha sido la construccion real de instituciones soélidas — la Policia Nacional Civil,
en particular, asi como la Fiscalia General, y otras instituciones — que puedan contribuir a
reducir las tasas de delincuencia y hacer frente a la corrupcion e impunidad.

El informe destaca dos problemas que han sido de especial preocupacioén para mi — uno
es el riesgo de volver a poner a la Fuerza Armada a cargo de la seguridad publica; y el otro,
la multiplicidad de problemas en la Fiscalia General para investigar y procesar eficazmente
los casos.

Observé de primera mano los problemas cuando la Fuerza Armada estuvo demasiado
involucrada en el control de la policia y los sistemas de seguridad publica — la tendencia hacia
la mano dura, el peligro de los abusos contra los derechos humanos, y la tentaciéon para los
oficiales militares de inmiscuirse en la politica. Tuve mis reservas cuando se nombraron a
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oficiales militares a la cabeza del Ministerio de Seguridad Publica y de la policia. Espero que
el presente informe nos recuerde a todos, incluyendo al Gobierno entrante que El Salvador
necesita enfocarse en el fortalecimiento del caracter civil y profesional de la policia.

He comentado en el pasado respecto a como la Fiscalia General debe velar por el
buen funcionamiento institucional y dar seguimiento a los casos hasta su culminacion,
incluso cuando estos son politicamente sensibles. Espero que bajo el nuevo liderazgo, se
vea fortalecida la Fiscalia General y sean ampliadas sus investigaciones y procesos, y se
contribuya a poner fin a la cultura de impunidad que por demasiado tiempo ha caracterizado
al sistema judicial salvadorefio.

El presente informe aborda ademas los pasos positivos que se han dado en el sistema
penitenciario y considero que la PNC, pese a sus problemas, esta llena de buenos oficiales
que pueden, con un buen liderazgo, hacer una verdadera diferencia para el pueblo de El
Salvador. Espero que el nuevo Gobierno tome en cuenta las recomendaciones del presente
informe, y dé pasos para la construccion de instituciones que sean efectivas y puedan asumir
el control de la delincuencia y mejorar la seguridad y protecciéon de los ciudadanos y las
ciudadanas de El Salvador.

Me da especial gusto ver que este informe surja de un instituto de la UCA. Conoci al
Padre Ellacuria, y a los demas jesuitas que ayudaron a hacer de la UCA una institucién que
proporcionara el liderazgo intelectual y la vision de un El Salvador mas democratico, mas
justo y solidario. Dicha vision hace falta en la actualidad — para que la generaciéon emergente
de lideres salvadorefios pueda ayudar a edificar a las instituciones que construyan un El
Salvador mejor, mas seguro, y mas justo; para que puedan hacer del suefio prometido en los
Acuerdos de Paz una realidad. Considero que la UCA puede ayudar a proporcionar dicha
vision, y que este informe es una contribucion importante.

James P. McGovern

Miembro del Congreso de los Estados Unidos
Camara de Representantes

2 de septiembre de 2014



Prélogos XV

Elinforme de Justicia y Seguridad “La situacion de la seguridad y la justicia 2009-2014. Entre
expectativas de cambio, mano dura militar y treguas pandilleras” elaborado por el equipo
de investigacion del Instituto Universitario de Opinién Publica (Iudop) es una importante
contribucién para comprender los enormes desafios que hoy dia enfrenta El Salvador en
la construcciéon (y, como bien resalta el informe, en algunos casos la re-construccion), de
un sistema de justicia criminal integral y efectivo que proporcione la debida seguridad a sus
ciudadanos, mientras garantiza el pleno respeto del debido proceso y los derechos humanos
de la poblacion.

La firma de los Acuerdos de Paz marcé un hito historico en El Salvador. Este hecho dio
fin a doce afios de conflicto armado y le apost6 a un nuevo modelo de seguridad publica para
el pafs. Los Acuerdos separaron constitucionalmente las funciones de la policia (seguridad
publica) y las Fuerzas Armadas (defensa nacional). A su vez, ordenaron la disolucion de la
vieja policia y su sustitucion por una nueva fuerza policial en reconocimiento de las graves
violaciones a los derechos humanos perpetradas por las viejas fuerzas de seguridad y su
vision militarista dictaminada por su sumision a las Fuerzas Armadas. De este nuevo cuerpo
fueron excluidos miembros de la antigua Policia Nacional. Los acuerdos le asignaron a la
Policia Nacional Civil una nueva doctrina civilista y democratica, construida en torno a la
investigacion criminal y orientaciéon de policia comunitaria.

Laimplementacion y el desarrollo de este nuevo modelo de seguridad ciudadana sufrieron
dificultades desde un inicio. Poderosos intereses politicos que por muchos afios habian
gozado de total impunidad, rechazaban la idea de tener que renunciar a su influencia sobre la
policia en el periodo posconflicto. Sectores conservadores no compartfan la nueva vision de
la policia y esperaban reinstaurar un enfoque mas represivo para atender la criminalidad y la
violencia. Durante sus primeros afios, la historia de la Policfa Nacional Civil estuvo marcada
por batallas sobre el nombramiento del director, el liderazgo y las promociones, sobre el
papel y poder de la Inspectoria General, y en sentido general, sobre el ritmo de la sustitucion
de las antiguas fuerzas de seguridad. Los desacuerdos sobre la doctrina que deberfa guiar el
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quehacer policial y las batallas sobre la naturaleza y el control de la nueva fuerza resultaron
en la creacién de una institucion con debilidades e imperfecciones institucionales, y sujeta a
presiones politicas.

Las debilidades de la PNC fueron, en gran medida, inevitables. En el mejor de los
casos, la creacién de una nueva institucion es un proceso complejo que avanza con sus
altibajos. No obstante, la PNC, y el nuevo modelo de seguridad publica que se evidenciaba,
sufrio serias trabas porque quienes optaron por debilitarla o defender sus propios intereses
pertenecian, por lo general, a poderosos sectores, a menudo vinculados con los gobiernos
que dominaron al pafs durante las primeras dos décadas después del conflicto armado. Por
el contrario, quienes defendian la nueva vision y doctrina de la policfa, como una institucién
apolitica, profesional y de orientacion comunitaria, estaban vinculados a la sociedad civil
y a la oposiciéon politica y contaban con menor capacidad de influencia sobre los gestores
politicos del momento. En los primeros afos después de la firma de los Acuerdos de Paz,
contaron con el apoyo de las Naciones Unidas, a través de Onusal, y de otros miembros
de la comunidad donante. Con el paso del tiempo, sin embargo, la comunidad donante
redujo su compromiso con el establecimiento del nuevo modelo de seguridad publica en El
Salvador. Su atencion tomé un giro hacia otros temas y contextos o hacia la defensa de sus
respectivas preocupaciones de seguridad (fugitivos, narcotrafico, etc.). El Salvador ha vivido
altos niveles de criminalidad e inseguridad desde la firma de los Acuerdos de Paz. Sin embargo,
la creciente preocupacion a principios de los afios 2000 por los niveles de violencia, y en
particular por las pandillas (preocupacion a veces alentada por razones electorales), resulté en
la implementacién de medidas de seguridad de corte coercitivo, las cuales tuvieron un efecto
nocivo en la estructura, el liderazgo y la efectividad de la Policia Nacional Civil.

La eleccion de Mauricio Funes en 2009 despertd la esperanza de un cambio en la
conduccion de la seguridad publica. Defensores de derechos humanos y expertos en materia
de seguridad, entre otros, esperaban el retorno ala visioén original de la PNC, hacia un modelo
de seguridad democratica, para atender de manera integral la problematica de criminalidad,
el cual contemplaria un componente de prevencion, reformas substanciales del sistema de
justicia, y medidas para atender las precarias condiciones y los problemas de sobrepoblacién
del sistema penitenciario. El presente informe brinda un analisis profundo y detallado de la
administracion Funes en el establecimiento de un modelo de seguridad democratica integral
y los desafios enfrentados, ademas ofrece valiosas lecciones para el gobierno entrante de
Salvador Sanchez Cerén.

El informe parte de un riguroso estudio de informacion estadistica sobre los niveles
y el caracter de la criminalidad y violencia en la actualidad en El Salvador. Deja clara la
existencia de multiples fuentes de criminalidad en el pais. Aunque las pandillas son una de
las principales fuentes de violencia, no son la unica. (Esto contrasta con las declaraciones
del ex ministro de Justicia y Seguridad Publica, David Munguia Payés, quien referia que
las pandillas estaban detras del 90% de los homicidios ocurridos en el pais). El informe
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nos recuerda la gravedad de la problematica de criminalidad organizada en El Salvador; a
menudo poco investigada en el pais.

El estudio ofrece un examen de las medidas adoptadas en los tltimos afios para fortalecer
el sistema de justicia, al mismo tiempo que resalta los continuos problemas que enfrenta
el sistema, los riesgos de corrupciéon y la tentacion de miembros del poder legislativo
de querer tomar control cuando jueces independientes emiten decisiones importantes,
pero politicamente controversiales. A través del estudio del manejo de la persecucion e
investigacion criminal, el informe deja claro los serios problemas que continda enfrentando
la Fiscalia General de la Republica en su capacidad para investigar, procesar y llevar casos
ante los tribunales.

Su analisis de la conduccién de la seguridad de la administracién Funes merece una
revision cuidadosa de parte del nuevo Gobierno. En los primeros dos afios del Gobierno
de Funes, el ministro de Justicia y Seguridad Publica y el director de la Policia Nacional Civil
pusieron en marcha un considerable esfuerzo para reestructurar la policia y combatir la
corrupcion, trabajar con la Academia Nacional de Seguridad Publica (ANSP) en un nuevo
modelo educativo de enfoque comunitario, y fortalecer la investigacion criminal e inteligencia
policial. El informe también hace mencion del interés inicial (y luego dejado a un lado) por
adaptar el modelo innovador implementado en Guatemala parala investigacion y persecucion
penal de la criminalidad organizada. Este modelo conocido como la Comisién Internacional
contra la Impunidad en Guatemala (Cicig), establecié un grupo de trabajo especializado de
fiscales para combatir redes de criminalidad organizada infiltradas en el aparato estatal. De igual
manera ofrece lecciones importantes sobre las dificultades que enfrentaron los impulsores de
la reforma, oposicion de parte de las fuerzas castrenses y del poder legislativo, resistencia de
miembros de la PNC, y batallas politicas al interior del gabinete de Seguridad. El analisis sobre
el giro que tomo la administracion Funes hacia medidas que pusieron la seguridad publica en
manos de lideres militares y que otorgaron al ejército un papel mas importante en la seguridad
ciudadana, aunque es lamentable, es acertado.

Por el contrario, el informe describe, a pesar de las dificultades, los avances reales
logrados en el sistema penitenciario. Si bien el sistema enfrenta serios desafios (continta
siendo el pais con la tasa mas alta de sobrepoblacién carcelaria), el sistema penitenciario ha
logrado avances importantes en el combate a la corrupcién y el control del sistema, y ha
logrado expandir medidas alternativas al encarcelamiento y crear programas modestos de
rehabilitacion y reinsercion.

El nuevo Gobierno de El Salvador sigue enfrentando altos niveles de violencia e
inseguridad, la infiltraciéon del crimen organizado y fuertes demandas de seguridad de la
poblacion. La administracion Sanchez Cerén enfrenta estos desafios en un contexto en
el cual las fuerzas militares han asumido un papel en la seguridad publica mas alla de lo
establecido en los Acuerdos de Paz y en un contexto en el cual la orientacién democratica y
comunitaria de la policia ha sido debilitada.
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No obstante, el modelo de seguridad democratica basado en el respeto a los derechos
humanos y en un abordaje efectivo de la seguridad es posible. Estos no son polos opuestos.
Los Estados pueden brindar seguridad y reducir la violencia y criminalidad respetando el
caracter civil de los cuerpos policiales y el debido proceso y derechos civiles de la poblacion.
El abordaje efectivo de la problematica de violencia e inseguridad requiere que el nuevo
gobierno asuma de lleno la implementacion de una estrategia de seguridad que contemple
el fortalecimiento de las instituciones, la aplicacion de la Ley, el desarrollo de programas
de prevencién social, siempre y cuando sea garantizado el debido proceso y el respeto
de los derechos humanos. El pais necesita de un liderazgo que recupere el enfoque de la
construccion de un modelo de seguridad democratica e integral.

Geoff Thale,
Director de programas
Washington Office on Latin America (WOLA)

Adriana Beltran,
Coordinadora del Programa de Seguridad Ciudadana
Washington Office on Latin America (WOLA)



Introduccion

La violencia y la inseguridad han sido una constante durante la etapa posconflicto en El
Salvador. Las mas de 73,000 muertes violentas registradas en los tltimos 23 afios y las miles
de victimas de diversos vejamenes reportados anualmente en las entidades de seguridad y
justicia advierten en torno a la magnitud y envergadura que la violencia y la criminalidad han
cobrado en el pais. Si bien las estadisticas oficiales registran en los ultimos afios una drastica
reduccion de las muertes violentas, las tasas de homicidios exhibidas por el pafs siguen
estando entre las tres mas altas de América Latina. La tasa de 39.7 muertes por cada 100,000
habitantes exhibida por El Salvador en 2013 y considerada la mas baja de la dltima década,
representa seis veces la media mundial y supera en cuatro veces el parametro establecido por
la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) para considerar a la violencia una epidemia.

Este escenario se ha visto agravado en los afios recientes por el amplio control territorial
y poblacional que ejercen los grupos delincuenciales en diversas zonas del pafs, y por el
creciente uso de complejas modalidades criminales que generan zozobra y miedo entre
la poblacién. Las practicas de desmembramientos y mutilacién de los cuerpos, el control
extorsivo de la poblacion, la desaparicion de personas y los nuevos flujos de desplazamiento
forzado, son algunas de las expresiones que ha adoptado la voragine de la violencia criminal
en el pafs. En este contexto, la inseguridad se ha convertido en un fuerte reconfigurador de
la vida nacional y en la mayor fuente de preocupacion ciudadana (ITudop, 2009-2013).

Ademas de los elevados costos humanos que provoca, el sufrimiento y los efectos
psicosociales en las victimas, y su impacto negativo en la convivencia y el tejido social, la
violencia criminal representa para el pais una elevada carga econémica. Segun el Banco
Mundial (2011), los costos directos de la criminalidad alcanzan los 2,010 millones de ddlares,
es decir el 10.8% del PIB anual. Estos costos equivalen a la suma del gasto publico de salud
y educacion como porcentaje del PIB en 2011. A la vez, uno de los efectos mas perversos
de la violencia y la criminalidad es la erosion de la legitimidad de las instituciones y de los
valores esenciales de la democracia (Aguilar, 2012).



XX Introduccién

Si bien esta situacion no es nueva, la evolucion y complejizacion del fenémeno criminal
se han visto favorecidas no solo por la ausencia de politicas de proteccion e inclusion social
hacia los sectores mas desfavorecidos, sino por la preeminencia de enfoques represivos y
reactivos en las politicas de seguridad. A ello se suman las resistencias de los sectores politicos
de turno para fortalecer la institucionalidad democratica de seguridad y el uso instrumental
de la violencia para fines politicos y electorales, lo que ha potenciado y favorecido la
irrupcién de nuevas dinamicas y expresiones criminales. Un ejemplo que ilustra con claridad
este manejo y sus efectos fueron precisamente las politicas de mano dura. Esto nos remite
a la enorme responsabilidad de los sucesivos gobiernos de la posguerra y sus politicas, en la
configuracion del actual escenario de inseguridad en el pais.

La alternancia en el control del Ejecutivo producida en 2009 con el triunfo electoral
del candidato del FMLN, Mauricio Funes, gener6é diversas expectativas en torno a la
conduccion del Gobierno. En el ambito de la seguridad publica se formularon diversas
propuestas en las que participaron diferentes sectores sociales. L.a nueva apuesta demandaba
no solo una ruptura con los enfoques populistas punitivos que predominaron en el pasado
reciente, y la adopcion de politicas integrales y comprehensivas, sino una sélida voluntad
politica para perseguir a la criminalidad organizada en sus diferentes expresiones y niveles
de responsabilidad. Sin embargo, el esperado cambio no se concret6. El continuismo en
la gestion de la politica de seguridad se puso en evidencia no solo en el manejo populista
y reactivo del tema que hizo la administracion Funes, sino en el impulso de una serie de
distorsiones en la conduccion de la seguridad publica.

La maxima violacién a la institucionalidad y el mayor revés a la reforma politica de
seguridad derivada de los Acuerdos de Paz, se produjo con el nombramiento de militares
como titulares del Ministerio de Justicia y Seguridad Publica y de la Policia Nacional Civil.
Este evento marcé el punto de inflexién mas agudo en el rumbo de la gestion de la seguridad
publica de la pasada gestion de Gobierno. Esta decision, junto a la creciente participacion
de las milicias en diferentes ambitos de la seguridad interior, favorecieron que el estamento
militar retomara progresivamente el control del aparato de seguridad y de areas claves de la
vida nacional, como nunca antes en la etapa de posguerra. En este contexto, y estrechamente
ligada a la estrategia de posicionar el liderazgo militar, se gesta la negociacién con lideres
de pandillas en las carceles aprovechando el pacto de no agresion que ya existia entre las
principales pandillas y, posteriormente la tregua mediatica en torno a la cual gir6 el debate
de la agenda de seguridad en los dltimos afios.

¢Cuiles son algunos de los desafios que enfrentan actualmente las autoridades en el
analisis y en la medicién de la criminalidad?, ¢cudl es el nivel de efectividad de las instancias
responsables de la persecucion y sancion penal?, ¢a qué obedecid el giro estratégico del
Gobierno de Funes respecto al enfoque y la politica de seguridad inicialmente planteada?,
¢qué tanto se comprometio la seguridad y gobernabilidad futura con las decisiones tomadas
durante el Gobierno de Funes en la conduccion de la seguridad?, ¢cual es el estado actual del
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sistema penitenciario? Estas son algunas de las preguntas que buscan ser respondidas a lo
largo del informe, a fin de aportar a la comprension de la situacion actual de la inseguridad
y a la basqueda de caminos para encarar algunos de sus principales desafios.

Se trata de un estudio académico que busca contribuir a develar los riesgos e impactos
que las decisiones erraticas en areas estratégicas, como la seguridad publica, tienen para la
gobernabilidad y estabilidad del pais. El informe no busca retratar todo lo que acontecié en
materia de seguridad durante el llamado Gobierno del Cambio ni agotar las explicaciones de
todas las decisiones que se tomaron, sino colocar en el debate de la discusion publica temas
y dimensiones de la situacién de seguridad que no estan siendo considerados en el analisis
ordinario del tema. Su proposito ha sido precisamente el de contribuir a la comprensioén
y al analisis critico de las politicas y estrategias en materia de seguridad puiblica adoptadas
durante la gestiéon de Mauricio Funes, y generar recomendaciones de politicas publicas de
seguridad para el nuevo Gobierno.

La idea de su elaboracién surge a la luz de una serie de inquietudes planteadas en un
espacio de discusion y analisis periddico sobre el tema de la seguridad, iniciado en agosto de
2012, con un grupo de académicos y académicas de la Universidad Centroamericana José
Simeén Cafas. Este espacio de debate ha permitido reflexionar colectivamente sobre la
situacion de la seguridad publica y su conduccién politica, a partir de lo cual se han derivado
varios posicionamientos institucionales sobre el tema.

Una de las hipotesis de la que parti6 el estudio fue que el giro en la conduccion de la
seguridad, en relacion al enfoque inicialmente propuesto durante la administracion de Funes,
obedecio a la influencia de grupos de poder factico, quienes buscaron asegurar el control
del aparato de seguridad para garantizar su impunidad y salvaguardar la viabilidad de sus
intereses. Otra de las hipdtesis inicialmente planteadas es que el estamento militar aproveché
la inédita situacion de un presidente sin base partidaria para ganar mayor protagonismo,
recuperar el control de la seguridad ptblica y conseguir la legitimidad politica para perfilarse
como actores imprescindibles en la estabilidad de la nacion.

La metodologia utilizada fue de corte cualitativa e incluyo la realizacion de entrevistas
semi estructuradas a funcionarios y ex funcionarios del ramo de justicia y seguridad,
académicos, operadores de prevencion y rehabilitacion y especialistas en derechos humanos.
Paralelamente, se recopilé informacion estadistica sobre incidencia delincuencial y violencia
producida por diversas instancias del area de justicia y seguridad, el sistema de salud y
entidades como el Instituto Salvadorefio de la Mujer (Isdemu), asi como indicadores de
gestion del trabajo policial, fiscal y judicial y de la labor de la Fuerza Armada. Asimismo,
se realiz6 una revision documental de leyes, planes y politicas de seguridad, asi como un
seguimiento periodistico de la cobertura de la figura del general Munguia Payés y de la
“tregua entre pandillas” en los principales periddicos del pais.
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El informe se divide en seis apartados. El primer capitulo analiza la incidencia
delincuencial registrada por diversas entidades del Estado, tomando como base los registros
estadisticos oficiales sobre diferentes hechos de violencia y criminalidad, con énfasis en el
periodo 2009-2014. Con este analisis, se busca aportar a la comprension del contexto de
violencia y criminalidad que afecta al pais, a sabiendas de que no todos los hechos criminales
son registrados o denunciados en las instancias oficiales.

Un segundo capitulo esta dedicado a examinar la aplicacién de la justicia penal durante
el dltimo quinquenio, tomando como base algunos indicadores de eficacia judicial y fiscal.
En este apartado se analiza el transito de los casos conocidos por las entidades de justicia,
en las diferentes etapas del proceso penal.

Un tercer apartado expone los avances y retrocesos advertidos en la conduccion
politica de la seguridad publica del pais; devela la lucha entre los esfuerzos por avanzar en
el fortalecimiento de la institucionalidad y los que propugnaron por revertir tales avances y
sentar las bases para una regresion en este ambito. En esta seccion se examina a profundidad
las implicaciones que tuvo el protagonismo militar otorgado por la gestién de Funes para la
institucionalidad democratica y la seguridad del pafs.

Un cuarto capitulo esta dedicado a exponer la situacion del sistema penitenciario
salvadoreno, tanto en términos de las condiciones carcelarias y caracteristicas de la poblacion
penitenciaria, como de los esfuerzos de profesionalizacién, combate a la corrupcion y
reinsercion que impulsaron las autoridades durante el pasado quinquenio. Se examina de
forma particular la situacion de las mujeres y de las pandillas en el sistema penitenciario,
grupos que estan cobrando una creciente importancia entre la poblacion penitenciaria. Este
capitulo concluye con una breve descripcion de los Programas de Medio abierto desarrollados
por la Corte Suprema de Justicia, a través del Departamento de Prueba y Libertad Asistida
(Depla) y las dificultades que enfrentan en su aplicacion practica.

El informe contempla ademas un capitulo especial dedicado al analisis de los discursos
de la prensa escrita salvadorefia en torno a la figura del general Munguia Payés y a la tregua
entre pandillas. El analisis de contenido y la redaccion del apartado especial estuvieron a

cargo de Amparo Marroquin y Olga Vasquez.

Este informe concluye con un breve apartado de consideraciones generales y
recomendaciones, mediante las cuales se busca contribuir académicamente a la busqueda de
soluciones sostenibles a la criminalidad.

Jeannette Aguilar
Directora
Instituto Universitario de Opinién Publica



Aspectos metodolégicos

Este estudio se basa en un disefio de investigacion cualitativa que combiné el uso de la
entrevista semi estructurada y la recolecciéon documental como técnicas de recopilacion de
informacion, con el fin de aportar evidencia empirica al analisis e interpretacion de diferentes
dimensiones de la seguridad en el pafs. El estudio fue realizado entre agosto de 2012 y
julio de 2014 por el Instituto Universitario de Opiniéon Publica (Iudop), de la Universidad
Centroamericana “José Simeon Cafas” (UCA).

El procesamiento y analisis de la informacion cualitativa se realizé por medio de la
técnica del analisis de contenido, a través del cual se descompone la informacion en ejes,
categorfas y subcategorias tematicas, para, de forma sistematica y objetiva, identificar
tendencias principales en la informacién, relaciones y contrastes que permitan responder
a los objetivos del proceso de investigacion, aportando conocimiento nuevo y util con los

hallazgos principales del analisis (Fernandez, 2002; Zetino, 2009).
Técnicas de investigacion

[as entrevistas

La entrevista mixta o semiestructurada es una de las técnicas de investigacion cualitativa a
través de la cual la persona que investiga obtiene informacion oral y personalizada sobre las
valoraciones, opiniones, conocimientos, actitudes y experiencias que el entrevistado tiene
sobre un tema concreto. Si bien las preguntas son abiertas, la entrevista semiestructurada
implica un trabajo previo de establecimiento de categorias tematicas de interés que orientan
el disefio de los guiones de entrevistas. Es un tipo de entrevista que permite combinar la
espontaneidad en la formulacion de preguntas y la guia de una estructura preconcebida; esto
es lo que permite generar relaciones entre temas e hipotesis diversos, por lo que requiere una
gran atencion por parte del entrevistador o entrevistadora (Corbetta, 2010).
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Para disenar las guias de entrevista y precisar su contenido, se construyé una matriz
de categorias y subcategorias tematicas derivadas de las principales variables de interés de
la investigaciéon. En un primer momento, se contd con cinco grandes ejes tematicos que
luego fueron reestructurados para dar paso a lo que fue el indice tematico de este informe.
Si bien los guiones de entrevista respondieron a las principales categorfas y subcategorias
priorizadas, algunos contenidos especificos abordados variaron en funcién de la experticia
y el conocimiento particular de la fuente entrevistada.

Se realizaron 22 entrevistas semi estructuradas a expertos en el tema de seguridad
publica, violencia y prevencion, entre los que se incluy6 a funcionarios y ex funcionarios
vinculados ala conducciéon de la seguridad de la administracion Funes, asi como a académicos
y referentes de la sociedad civil que trabajan en programas de prevencion de la violencia y
rehabilitacion de pandilleros.

La seleccion de los entrevistados se hizo de forma dirigida, con base a dos criterios:
su experticia sobre el tema y su participacion y conocimiento de la gestion de la seguridad
publica durante la administraciéon Funes. En virtud del derecho de reserva de la fuente, y con
el fin de resguardar la identidad de los entrevistados, a excepcion de dos casos, se decidio
no citar la identidad de las fuentes. Para efectos de aportar validez al analisis de los datos
expuestos, se procedio a triangular la evidencia recabada, de tal forma que solo se considerd
la informacion que fue suficientemente validada por las diferentes fuentes.

Recoleccion documental

La técnica de investigacion documental “es el proceso sistematico de indagacion, recoleccion,
analisis e interpretacion de informacion o datos en torno a un determinado tema” (Alfonso,
1995, citado por Morales, 2003, pg.2), a través de informacién de caracter impresa, digital
y audiovisual. Durante la etapa de investigacion, se recopil y revisé un amplio numero de
documentos oficiales relativos a las gestiones de la seguridad y justicia formuladas durante
el pasado quinquenio entre los que se incluyen politicas, planes estratégicos y operativos,
estrategias, leyes, decretos y otros documentos institucionales relativos al tema.

Asimismo, se solicitaron a diversas instituciones estatales estadisticas oficiales sobre delitos y
hechos de violencia y criminalidad, asf como indicadores de gestién de algunas de las principales
entidades vinculadas a la seguridad y la aplicacion de la justicia, a fin contar con informacion
de fuentes primarias que fundamentaran el analisis de la gestion de seguridad publica del
pasado Gobierno. Se consultaron ademas estudios recientes sobre temas de seguridad publica
y violencia, asi como notas periodisticas que abordaban algunos temas de interés.

Andlisis del discurso periodistico

Para complementar el analisis de la gestion de la seguridad durante la administraciéon Funes,
se realizé un analisis de los discursos que la prensa escrita construy6 alrededor de la figura
del general Munguia Payés y de la llamada tregua entre las pandillas, entre 2009 y 2012.
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Esto tuvo como objetivo descifrar las tendencias e ideas primordiales que los principales
peridédicos nacionales situaron en la opinién publica, en torno a estos dos temas.

Para ello, a lo largo de un afio un equipo de trabajo compil6 y analizé 322 notas
periodisticas publicadas por los periddicos El Diario de Hoy, Contrapunto, Colatino, La
Prensa Grafica, El Mundo y El Faro. De estas, se analizaron 149 notas sobre Munguia Payés
publicadas entre junio de 2009 a diciembre de 2012 y 173 referentes al tema de pandillas
y tregua, producidas en noviembre de 2011, y los meses de marzo y noviembre de 2012.
Para facilitar el analisis de las notas, se disefiaron fichas que sistematizaron aspectos como
las fuentes consultadas en la nota, los principales atributos asignados al tema u actor que
abordo la nota, las fotografias y la consistencia entre titulos y contenido de las notas, entre
otros aspectos.

Etapas del estudio

Agosto de 2012-Diserio de matrices de categorias tematicas y guiones de entrevistas.

Una vez establecidos los objetivos y las variables del estudio, se procedié a disefiar una
propuesta de indice tematico inicial, que luego devino en la formulacién de una serie de
categorfas y subcategorias tematicas a partir de las cuales se organizé el contenido de los
guiones de entrevistas semiestructuradas.

Octubre de 2012 a Margo de 2013-Aplicacion y transcripeion de entrevistas.

Establecidos los criterios para seleccionar alos referentes a entrevistar, se procedio a gestionar
las entrevistas, bajo condiciones de confidencialidad y consentimiento informado. El equipo
de investigacion transcribié personal y cuidadosamente cada entrevista, garantizando su
posterior resguardo.

Octubre de 2012 a Mayo de 2014- Investigacion documental y solicitud de informacion piiblica.

La recolecciéon de informacion documental, bibliografica y datos de fuentes primarias fue
continua y compendiosa. En el caso de la compilacion de estadisticas oficiales, fue necesario
el cotejo yla consulta constante con los encargados de las secciones estadisticas para aclarar
dudas sobre los datos proporcionados.

Diciembre de 2012 a Abril de 2013-Andlisis de contenido de las entrevistas.

Una vez transcritas las entrevistas, se procedié a descomponerlas y analizarlas de forma
estructurada, a partir de la matriz de categorias y subcategorias disefiada para ese fin.

Diciembre de 2012 a Diciembre de 2013-Triangulacion de la informacion, andlisis y redaccion de los
capitulos.

Simultaneamente al analisis de contenido, se procedié a triangular los insumos de las
entrevistas y de las diversas fuentes documentales consultadas, con el fin de fundamentar el
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analisis e interpretacion de los datos. Con la informacion triangulada y analizada, se procedio
a la redaccién de los primeros borradores de los capitulos.

Enero de 2014 a Agosto de 2014-Edicion y diagramacion final.

El proceso de edicion del informe final fue realizado de forma cuidadosa, a fin de asegurar
la fundamentacién de los planteamientos y hallazgos vertidos en la investigacion.



Resumen ejecutivo

El presente informe “La situacion de la seguridad y la justicia 2009-2014. Entre expectativas
de cambio, mano dura militar y treguas pandilleras” es el producto de una investigacion
dirigida por el Instituto Universitario de Opinién Publica (Iudop) de la Universidad
Centroamericana “José Simeén Cafas” (UCA), entre agosto de 2012 y julio de 2014. El
estudio tuvo como objetivo principal contribuir a la comprension y al analisis critico de las
politicas y estrategias de seguridad adoptadas por el Gobierno de Mauricio Funes y generar
recomendaciones de politicas publicas para el nuevo Gobierno.

Es una investigacion cualitativa basada en la realizaciéon de entrevistas a expertos en
el tema de seguridad publica entre los que se incluyeron a funcionarios y exfuncionarios
del ramo de seguridad, académicos y operadores de programas de prevenciéon y en una
amplia recoleccion de documentos oficiales, datos estadisticos e informacion hemerografica
en torno al tema.

El capitulo primero examina la incidencia delincuencial registrada por las fuentes
institucionales sobre algunos de los principales delitos reportados. De acuerdo a los registros
oficiales, entre 1990 y 2013 han sido asesinadas en El Salvador un poco mas de 73,000
personas, cifra cercana al nimero de muertes estimadas durante el pasado conflicto armado,
lo que indica que la violencia letal ha sido un desafio constante a lo largo de la etapa de
posguerra. Los registros estadisticos de los ultimos afilos muestran una significativa reduccion
de las muertes violentas, la cual fue atribuida por el Gobierno de Funes a la llamada “tregua
entre las pandillas”. Ciertamente, entre 2009 y 2013 la tasa de muertes violentas pasé de
71.2 a 39.7 por cada 100,000 habs., fenémeno inédito en la historia del pais. Sin embargo,
aun con el descenso consignado en los registros oficiales, estas cifras representan un poco
mas de seis veces la media mundial y cuatro veces el parametro establecido por OPS para
considerar a la violencia una epidemia.

El informe sefiala ademads que las armas de fuego estan presentes en alrededor del 70%
de los asesinatos producidos en el pais y que las principales victimas de homicidios siguen
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siendo los hombres jovenes. No obstante esta tendencia, las tasas de homicidios de mujeres
han experimentado en la dltima década, un abismal crecimiento. Entre 2003 y 2011 las tasas
de homicidios de mujeres pasaron de 7.4 a 19.1 muertes por cada 100,000 mujeres. Esta tasa
constituye una de las mas altas a nivel mundial.

El estudio advierte ademas que la proliferacion de practicas de enterramiento y
ocultamiento de los cadaveres en los ultimos afos, expresado en el aumento de fosas y
cementerios clandestinos, junto a las recurrentes modalidades de desmembramiento de los
cuerpos, dificulta cada vez mas la localizacién de los cuerpos, la identificacion de la victima
y enmascara la realidad delincuencial. En virtud de ello, existen indicios que la reduccion de
muertes violentas registradas por las cifras oficiales en los ultimos afios, podtian no estar
reflejando la magnitud de la violencia letal que esta ocurriendo en el pais.

En el analisis se destaca ademas que, si bien la reducciéon de homicidios es un desafio
prioritario para el pais, en virtud de los elevados costos humanos, sociales y econémicos
que acarrean, la inseguridad en El Salvador no se reduce a las muertes violentas. Los datos
disponibles muestran que fenémenos comola desaparicion forzosa de personas, las agresiones
sexuales, las lesiones, las amenazas, la violencia intrafamiliar y las extorsiones, continian
afectando a un importante segmento de la poblacion, particularmente a los sectores sociales
mas desfavorecidos. En este contexto, hay que situar los flujos de desplazamiento forzado
interno y externo que han adquirido notoriedad en los ultimos afios.

El capitulo segundo, dedicado a analizar el funcionamiento del sistema de administracion
de justicia, muestra la limitada eficacia de las instituciones encargadas de impartir justicia. De
acuerdo a los datos oficiales, en el periodo 2006-2009, mas del 80% de los casos denunciados
en la Fiscalfa General de la Republica fueron archivados por esta misma institucion. De un
total de 119,797 casos iniciados en 2009 por la Fiscalia, 99,379 se archivaron definitiva o
administrativamente, lo cual corresponde al 83.9% de los casos conocidos en sede fiscal.
Otro dato preocupante es el elevado numero de casos que ingresan al sistema judicial y
concluyen con un sobreseimiento definitivo. Se trata de casos que finalizan sin una sentencia
que esclarezca la responsabilidad de los hechos investigados. Los datos muestran que
en 2009, mas del 70% de los requerimientos fiscales terminaron con un sobreseimiento
definitivo, lo que pone en cuestionamiento la capacidad investigativa de los operadores del
sistema, en particular, del rol que juega la fiscalia en la direccion de la investigacion penal.

Respecto a la resolucion de estos procesos penales, al analizar los casos que ingresaron
a sede judicial en el perfodo 2009-2013, los datos revelan que solamente el 15% de estos
concluyo6 conunasentenciadefinitiva, ya sea condenatoria o absolutoria. E18.4% las sentencias
derivaron en una condena, mientras que el 5.4% en la absolucién de los imputados. Estos
datos, son el reflejo de una serie de problemas y deficiencias que enfrenta la administracion
de justicia penal, los cuales se ven agudizados con la creciente demanda que produce la
grave situacion de criminalidad. Lo cierto es que las debilidades del sistema de aplicacion
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de justicia han operado como un importante factor perpetuador de la impunidad y de la
delincuencia prevaleciente en el pais.

El tercer capitulo esta dedicado a analizar los avances y retrocesos experimentados por
el pafs en las politicas de seguridad, durante la administracién Funes. En este apartado
se exponen los esfuerzos por avanzar en el fortalecimiento y la modernizacién de la
institucionalidad en materia de seguridad, realizado por el ramo de seguridad durante los
primeros afos de la administracion Funes, los obstaculos encontrados, y el giro de timoén
dado por el Gobierno hacia la remilitarizacion de la seguridad publica.

El estudio muestra los avances logrados en la formulacién de la Politica de Justicia,
Seguridad y Convivencia la cual contenfa los lineamientos estratégicos en materia de
seguridad publica y los diversos esfuerzos realizados por la PNC y las autoridades del ramo
para avanzar en el impulso de diferentes estrategias de fortalecimiento institucional. En
esta linea, cabe destacar el disefio de una serie de planes, politicas e instrumentos de trabajo
orientados a profesionalizar la PNC y a recuperar la doctrina policial civilista y democratica
que le dio origen luego de la reforma politica de los Acuerdos de Paz. Una de las apuestas
fundamentales de este primer periodo fue avanzar en el desarrollo de un modelo de policia
comunitaria, que recuperara el enfoque de servicio a la comunidad. Otro de los esfuerzos
estratégicos iniciados fue el fortalecimiento de la Inspectoria General de la PNC y sus
organos de control disciplinario interno, asi como el impulso de un proceso de depuraciéon
policial, mediante la investigacion de elementos policiales vinculados a abusos, corrupcion
policial y estructuras delincuenciales.

El estudio revela el abrupto cambio en el enfoque de seguridad estratégica inicialmente
planteado, que fue progresivamente dejandose de lado para optar por medidas coyunturales
y de caracter mediatico como el aumento de efectivos militares en las tareas de seguridad y
un mayor recurso de las medidas de fuerza. Esto supuso caer en la inercia del continuismo
de los enfoques populistas-punitivos que han prevalecido en la conduccién de la seguridad
y entorpecer los avances impulsados en la profesionalizaciéon y modernizacion de las
instituciones de seguridad al inicio de la gestion gubernamental.

Un dato revelador del giro adoptado por el Gobierno de Funes es el incremento del
253% de efectivos militares en labores de seguridad durante el primer afo de gestion,
un aumento sin precedente en el periodo de posguerra. Asimismo, el presidente amplio
facultades y competencias del ejército en otros ambitos como la seguridad penitenciaria
y seguridad fronteriza y autorizé su participacion en planes de seguridad del sistema de
transporte publico, de seguridad en centros educativos y en diversas tareas disuasivas y de
persecucion del delito, sin supeditacion a la policia. Con ello se le otorgd un amplio nivel de
discrecionalidad al sector militar que llegd progresivamente a tomar control de la seguridad
de otras areas claves como el Aeropuerto Internacional, Aduanas y Fronteras, y Migracion y
Extranjeria, entre otros. A la vez, el presupuesto asignado al ramo de la Defensa Nacional en
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el pasado quinquenio creci6 en 20.4 millones de dolares y el nimero de efectivos militares en
la Fuerza Armada aument6 en un 40% entre 2009 y 2012, lo que contrasta con la progresiva
reduccién de gasto y efectivos militares que plantearon los Acuerdos de Paz.

El protagonismo otorgado a los militares en la seguridad interior, que fue revertida
por la reforma politica dos décadas atras, alcanz6 su maxima expresion con la designacion
formal del general Munguia Payes al frente del Ministerio de Justicia y Seguridad Puablica y
del general Salinas en la direcciéon de la PNC, quienes hasta el dia de sus nombramientos
se habian desempefado como Ministro de la Defensa Nacional y Jefe del Estado Mayor
del Ejército, respectivamente. Esta decision contrarié la reforma policial propuesta por los
Acuerdos de Paz cuyo elemento central fue la desmilitarizacion de la seguridad puablica y
violento la constitucion, que establece que la PNC debe ser dirigida por un civil.

Todo esto configuré un escenario propicio para que el estamento militar cobrara
una relevancia sin precedentes y se posicionara ante la opiniéon publica como un sector
imprescindible para resolver los problemas de criminalidad del pais, en el cual la negociacion
con las pandillas jugd un rol clave. Estas decisiones provocaron graves distorsiones y un
tuerte debilitamiento en la institucionalidad de la seguridad publica, particularmente en la
PNC, al mezclar enfoques contrapuestos, interrumpir los procesos de profesionalizacion
iniciados y dar marcha atras a la depuracion de los malos elementos policiales iniciados por
las anteriores autoridades, lo cual genera efectos adversos y contraproducentes en la cultura
institucional que toma tiempo revertif.

En el cuarto capitulo se analiza la situaciéon de los centros penales en el pais y las
reformas impulsadas en los ultimos afnos para su modernizacion. Si bien los datos relativos
a sobrepoblacién y al hacinamiento carcelario son ampliamente conocidos, estos han
superado por mucho los parametros criticos establecidos a nivel internacional. El crecimiento
exponencial de la poblacién carcelaria ha superado en tres veces la capacidad del sistema
penitenciario en su conjunto. A finales de 2013, la poblacién reclusa adulta alcanz6 una tasa
de 557 por cada 100,000 habitantes, lo que confirma la elevada tasa de prisionalizacién que
exhibe el pafs, considerada la mas alta de América Latina. Esto se ha visto agravado por
el predominio de una politica criminal que ha privilegiado el endurecimiento de leyes y la
carcel como sancion y medida preventiva y por el agravamiento de la situacioén delincuencial.

A su vez, concomitante al crecimiento de la poblacion reclusa, se advierte un aumento
de las tasas de encierro entre la poblacién joven. Mas del 70% de la poblacion adulta privada
de libertad tienen entre 18 y 35 afios. A su vez, entre el 2003 y 2013, la poblacioén pandillera
en el sistema penitenciario crecié en un 254%. En la actualidad, el 40.2% de la poblacién
reclusa son miembros activos o retirados de alguna pandilla. El crecimiento numérico de
pandilleros recluidos, junto a la politica de separacion de las pandillas en las carceles, en
funcién de su afiliaciéon pandillera, ha provocado que los penales que albergan pandillas
presenten los mayores niveles de hacinamiento y las condiciones mas deplorables.
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Por otro lado, aunque la poblacion privada de libertad es predominantemente masculina
(90%), la tasa de encarcelamiento de mujeres se ha duplicado en los dltimos ocho afios.
Entre 2005 y 2013, las mujeres adultas privadas de libertad crecieron en un 252%, al pasar
de 600 a 2,524. El significativo crecimiento de la poblacion femenina, en un sistema que
en su conjunto no ha sido disefiado para albergar mujeres, ha generado que cuatro de
los seis centros que albergan mujeres exhiban los mas altos niveles de sobrepoblacion de
todo el sistema penitenciario. Un caso paradigmatico es el de Ilopango, principal centro
de readaptacion de mujeres que en 2013 registré una densidad penitenciaria de 894.5, es
decir que ha sido superado en nueve veces su capacidad instalada. Esto da una idea de las
deshumanizantes condiciones en las que sobreviven las internas, lo cual junto a la falta de
politicas de género que atiendan sus necesidades particulares, agrava su situacion al interior
del sistema carcelario.

Sin embargo, se reconocen los esfuerzos realizados durante la pasada administracién
gubernamental para impulsar una reforma penitenciaria que tuvo como principales apuestas
la depuracién del personal penitenciario, la profesionalizacién del personal penitenciario
y el impulso de programas de reinsercion como “Yo Cambio”, dentro del cual figura el
modelo de las granjas penitenciarias. Si bien estos programas han enfrentado limitantes de
cobertura y vacios en el modelo de reinserciéon productiva, constituye un importante paso
hacia la institucionalizacién de programas de rehabilitacion y de reinsercioén en el sistema
penitenciario.

El estudio concluye con una serie de recomendaciones, entre las que se destacan la
implementacion de la Politica de Justicia, Seguridad y Convivencia, la adopcion de reformas
institucionales orientadas a favorecer que las entidades responsables de la persecucion
del delito y de la investigacion y sancidon penal funcionen como un sistema integrado,
la articulacion de un sistema unificado de estadisticas criminolégicas que generen datos
confiables y homologados, la ampliaciéon de la cobertura de los programas de reinsercion
social iniciados con la poblaciéon penitenciaria y el desarrollo institucional del modelo de
policia comunitaria, en el marco de un trabajo interagencial de gestion de la seguridad, entre
las mas importantes.






Capitulo 1.

La incidencia delincuencial registrada

De acuerdo alos registros oficiales, entre 1990 y 2013 han sido asesinadas en El Salvador un
poco mas de 73,000 personas, cifra cercana a las muertes que se calculan ocurrieron durante
el pasado conflicto armado. Estos datos han situado recurrentemente a El Salvador entre
el grupo de los paises mas violentos del globo. Hasta el 2011, El Salvador figuré como el
segundo pafs con la mayor tasa de homicidios por cada 100,000 habitantes del hemisferio,
después de Honduras. Aunque no se trata de ninguna novedad, dado que histéricamente
El Salvador ha registrado tasas superiores a la media latinoamericana, es paradéjico que en
el periodo de establecimiento de la paz, las muertes violentas hayan alcanzado tal magnitud
y el fenémeno delincuencial haya adoptado complejas dinamicas y expresiones criminales.

El presente capitulo busca ilustrar la evolucién de algunos de los principales delitos
producidos a nivel nacional, de los cuales se tienen indicadores oficiales, a sabiendas de que
en ciertos delitos se cuenta con un sub registro, debido a que no todos los hechos criminales
son denunciados o registrados en las instancias oficiales por temor, falta de confianza en el
sistema de justicia o porque no estan contemplados en la legislacién nacional, como sucede
con las desapariciones y el desplazamiento forzado.

Para el analisis de los homicidios, se recurrié principalmente a fuentes institucionales
como la Policfa Nacional Civil (PNC) y el Instituto de Medicina Legal (IML); y en el caso
de otros delitos contra la vida, se tuvo acceso a registros estadisticos policiales, médico
forenses y del sistema nacional de salud. El Instituto Salvadorefio para el Desarrollo de la
Mujer (Isdemu) proveyo datos relativos a violencia intrafamiliar y la Fiscalia General de la
Republica facilité datos de delitos contra la vida y contra el patrimonio.

Este acapite expone inicialmente informacién sobre los homicidios intencionales,
registrados durante las ultimas dos décadas, para luego profundizar sobre algunas variables
asociadas a las muertes violentas del ultimo quinquenio. Se presentan ademas datos
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de muertes por accidentes de transito, cifras de personas con reporte de desaparecidas,
informacion sobre otros delitos contra la vida y sobre algunos de los principales delitos
contra la propiedad registrados en el ultimo quinquenio.

1.1. Las cifras de homicidios intencionales

Si bien el problema de violencia y la criminalidad en El Salvador no se circunscribe a los
homicidios intencionales, estos resultan ser la manifestacion de violencia mas grave que se
puede producir en una sociedad, debido a sus elevados costos humanos y sociales, ademas
de ser un reflejo de la magnitud de la situacién de violencia criminal que aqueja a una
sociedad. Esta seccion esta dirigida a examinar principalmente el comportamiento de los
homicidios en el periodo 2009-2013, pero a la luz de una perspectiva histérica que ayude a
entender la situacion actual de violencia letal que predomina en El Salvador.

El comportamiento de las tendencias de muertes violentas durante las dltimas dos
décadas refleja que la elevada violencia letal no es un fenémeno nuevo ni ocasional en el
pafs, sino una expresion criminal que ha estado presente de forma relativamente constante a
lo largo de la historia reciente en El Salvador. De ello dan cuenta los ciclos ininterrumpidos
de violencia mortifera que El Salvador ha experimentado en diferentes etapas de su historia
reciente, que parecen expresar un fenémeno de inercia criminal. El siguiente grafico ilustra
la evolucion de las tasas de muertes violentas por cada 100,000 habitantes entre 1990 y 2013,
de acuerdo a los registros oficiales disponibles’.

1 Paralos afios inmediatamente posteriores al conflicto armado, no se cuentan con datos suficientemente confiables,
debido a la ausencia de registros estadisticos sistematicos. En estos afios, los datos utilizados fueron los producidos
por la Fiscalia General de la Republica. Para el periodo 2003-2008 se han utilizado datos del IML y para el
periodo 2009 y 2013 los producidos por la mesa técnica de los homicidios, a excepciéon de los correspondientes a
2010, que corresponden al IML, dado que durante un tiempo se interrumpié el esfuerzo de homologacion de las
instituciones integradas en la mesa tripartita.
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Griafico 1.1.
Tasa de homicidios por cada 100,000 habs. El Salvador, 1990-2013

138.2

Tasa por 100,000 habs.
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Fuente: Elaboracién propia, con base a datos de la OPS para
el afo 1990; la FGR para 1994 y 1996; el IML para el periodo
2003-2008 y 2010 y la Mesa Tripartita para 2009 y el periodo
2011-2013 y a las proyecciones de poblacion de Digestyc

Las estadisticas oficiales disponibles muestran que, aunque las muertes intencionales han
mostrado fluctuaciones a lo largo de dos décadas de transicion, las tendencias han mostrado
en general una elevada magnitud. Los datos de homicidios durante los primeros afios del
posconflicto exhibian tasas que alcanzaron las 138 muertes por cada 100,000 habitantes.
Si bien existen dudas respecto a la confiabilidad de estas estadisticas, particularmente
las reportadas por la fiscalia para los anos 1994 y 1996 (Cruz y otros, 2000), estos datos
constituyen uno de los pocos registros oficiales existentes sobre muertes violentas durante
los primeros afios del posconflicto.

Desde finales de los noventa, las cifras consignadas y divulgadas de forma sistematica
por la Policia Nacional Civil (PNC) y el Instituto de Medicina Legal (IML) permitieron
contar con datos mas confiables de muertes violentas en el pais. Aunque ambas fuentes no
siempre han coincidido en sus estimaciones y aun persisten diferencias en los criterios de
clasificacion, la produccién sistematica de estas cifras permitié disponer de informaciéon
acerca de las tendencias de las muertes por causa externa a escala nacional.

Un analisis de estos registros oficiales muestra que, si bien a inicios de la década pasada
el pafs registraba tasas inferiores a las 40 muertes por cada 100,000 habitantes, entre 2004 y
20006 las tasas de homicidios pasaron de 48.7 a 64.6. Este repentino crecimiento se produjo
en el perfodo de implementaciéon de las politicas de mano dura y Siper mano dura que
impulsaron las administraciones de los presidentes Francisco Flores y Antonio Saca, lo que
evidenci6 el fracaso que en materia de combate delincuencial tuvieron los mencionados
planes y el efecto adverso en contribuir a incrementar la violencia homicida en el pais. Luego
de ese periodo de auge delincuencial, entre 2007 y 2008 se advirtié un descenso de muertes
violentas, cuya tasa mas baja alcanzo los 51.9 por cada 100,000 habitantes.
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Desde mediados de 2009 hasta finales de 2011, periodo de la transiciéon en el control
del Ejecutivo, se registré un nuevo ciclo de crecimiento de asesinatos, en el que el pais llegd
a exhibir tasas superiores a los 70 homicidios por cada 100,000 habitantes, consideradas las
mas altas de la década. Esto equivale a un poco mas de cuatro veces la tasa del continente
americano, calculada en 15.6 (UNODC, 2011); y a casi tres veces la de América Central.

Tabla 1.1.
Numero y tasa de homicidios, 2009-2013

2009 2010 2011 2012 2013
Ntmero de 4382 4,004 4371 2,594 2,499
homicidios

Tasa 712 64.8 70.3 415 397

Fuente: Elaboracion propia, con base en la mesa tripartita para periodo 2009- 2013, en el IML
para el 2010 y en las proyecciones de poblacion de Digestyc

Luego del crecimiento exponencial de muertes violentas registrado entre 2009 y 2011,
se produjo en 2012 una abrupta caida que se mantuvo hasta el tercer trimestre de 2013
y que se atribuy6 oficialmente a la llamada tregua entre las pandillas. De acuerdo a los
registros oficiales, este descenso se tradujo en una tasa de 41.5 homicidios por cada 100,000
habitantes en 2012 y de 39.7 en 2013, con promedios diarios de 7 homicidios, para ambos
afios. Pese a la reduccion mostrada por las cifras, de acuerdo a la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, 2013), estas tasas representan un poco mas de
seis veces la media mundial (6.2 por cada 100,000 habitantes). Durante el quinquenio 2009-
2013, las fuentes oficiales registraron alrededor de 18,000 asesinatos, los cuales representan
el 8% de todos los delitos registrados por la PNC en el periodo.

A finales de 2013 e inicios de 2014, en la antesala de las elecciones presidenciales de
2014, se gener6 una nueva escalada de muertes violentas que se recrudeci6é en los meses
cercanos a la eleccién. Entre el 1 de enero y el 30 de abril de 2014, 1a PNC reporté 1,071
homicidios con un promedio diario de nueve personas asesinadas en el pafs, lo que representa
un notable incremento respecto a los dos ultimos afos. En junio de 2014, el promedio diario
alcanzo los 12 homicidios. En el primer semestre de 2014 se han cometido 26 homicidios
multiples, con la particularidad de que los perpetradores simulan un operativo policial para
emboscar a las victimas (Santos, 2014). Es de hacer notar que desde finales de 2013 se han
vuelto recurrentes los asesinatos bajo modalidades de ejecucion extrajudicial, perpetrados
por grupos fuertemente armados, con capacidad logistica, que visten indumentaria
policial o militar.

Al aumento de los asesinatos, se han sumado una serie de atentados contra policias,
ataques armados contra unidades del transporte publico y declaratorias de toques de
queda por parte de grupos delincuenciales en diferentes municipios del pais. De acuerdo
al Ministerio de Justicia y Seguridad Publica, solamente entre enero y junio de 2014, se
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registraron 120 ataques armados y enfrentamientos entre policfas y pandilleros (Castillo,
2014). Esto ha generado entre la poblacién un clima de elevada incertidumbre y zozobra.

Un dato que debe ser considerado en el analisis de las muertes violentas de los tultimos
afios es el creciente grado de brutalidad y barbarie utilizado por los perpetradores en
la ejecucion de muchos de los crimenes, que se expresa en las recurrentes practicas de
mutilacion, decapitacion, lapidacion e ignicion de los cuerpos, asi como en los signos de
tortura y de sufrimiento infringido a las victimas antes de su muerte.

Asimismo, hay que tomar en cuenta las modalidades de desaparicion previa al asesinato y
ocultamiento de los cuerpos de las victimas a las que parecen estar recurriendo cada vez mas los
grupos delincuenciales, que han dado como resultado una proliferacion de fosas y cementerios
clandestinos. De igual manera, en el analisis de criminalidad actual hay que considerar fendmenos
como las desapariciones y los flujos de desplazamiento forzado provocados por grupos
delincuenciales, que parecen ser algunas de las nuevas formas que esta adoptando la violencia
criminal. Estos rasgos parecen haberse convertido en un patrén y denotan un mayor nivel de
organizacion y planificacion de los crimenes, que dista mucho de las tradicionales modalidades
de delincuencia comun o violencia social que predominaban una década atras.

Algunos elementos a considerar en torno a las repentinas fluctuaciones de las muertes violentas

Ciertamente existen dudas respecto a las repentinas fluctuaciones a la baja o al alza que
han experimentado las muertes violentas en ciertos periodos, que difieren de las tendencias
de prevalencia anual registradas en las series historicas de homicidios y que no parecen
obedecer al impacto de alguna politica en particular.

Un caso particularmente llamativo ha sido la variacion atipica experimentada por los
homicidios entre 2008-2009, que se expresé en el crecimiento abrupto a partir de 2009,
luego del notable descenso registrado en 2008. De acuerdo a los registros oficiales, entre
2008 y 2009 los homicidios pasaron de 3,179 a 4,382, lo que representd un crecimiento de
1,200 homicidios y un aumento del 38%.

Un elemento que ayuda a explicar en parte esta alza fue la localizacién de un importante
numero de cuerpos o restos de personas asesinadas en afios anteriores. De acuerdo a las
autoridades de Medicina Legal, durante 2009 el registro de los homicidios se vio abultado por
el importante hallazgo de cadaveres en fosas y cementerios clandestinos. Fuentes forenses
sostienen que algunos de los cuerpos encontrados pertenecian a personas con reporte de
desaparecidos durante 2008, por lo que la reduccion reflejada en las cifras posiblemente
no corresponda con su dimension real. Debido a que en diversos casos los perpetradores
recurrieron al enterramiento y al ocultamiento de los cadaveres, no fue posible identificarlos
y registratlos el afio de su asesinato®.

2 Fuentes periodisticas sefialan que entre 2006 y 2011 han sido localizados en el pafs mas de cien fosas y cementerios
clandestinos, lo que advierte que se trata de una practica macabra que ha ido en aumento (Marinero, 2011).
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Estos casos fueron contabilizados en 2009, debido a que las personas son declaradas
muertas y registradas como tal el dia en que su cadaver es encontrado e identificado, por lo
que el registro estadistico de mortalidad no siempre coincide con la fecha en que se produjo
la muerte.

De ignal manera sucedid en el 2009 con el hallazgo de todos estos cementerios y fosas clandestinas, en
donde se comenzaron a descubrir casos, incluso el de Tonacatepeque, con un modo nny particular que era
el de estrangulacion, a la persona la ponian a hacer su propia fosa y dentro de la fosa la estrangulaban
con el cincho, con una manta, con un alambre que iban torciendo hasta estrangularlo. A partir de alli se
empieza a dar cierta presencia de modalidad de las fosas clandestinas. .. (Experto en Seguridad 2).

Aunque se desconoce qué tanto el uso recurrente de estas modalidades de ocultamiento
de los cuerpos se debi6 a las dinamicas propias de los grupos delincuenciales o a la influencia
de los intereses politicos de turno, que buscaban mostrar una reduccién de los homicidios en
2008 que les favoreciera electoralmente, lo cierto es que los registros oficiales de homicidios
ya no deben ser el unico indicador de la mortalidad violenta que afecta al pafs.

Alavez, las cifras oficiales de homicidios de 2009 se vieron nutridas por una creciente ola
de asesinatos que generd alarma entre la poblacion. El promedio mensual de homicidios paso
de 264 en 2008 a 365 en 2009. En este contexto, la alternancia en el control del Ejecutivo se
produjo en medio de una fuerte crisis de seguridad y de un clima de incertidumbre. Aunque
es diffcil agotar una explicacion que contemple todas las posibles variables que pudieron
incidir en esta alza, es importante considerar, ademas de los factores que ordinariamente
inciden en las tasas de mortalidad, el influjo de la manipulaciéon deliberada de las tendencias
de homicidios durante el periodo de transicién politica.

Al respecto, una hipétesis a considerar es que el incremento de muertes violentas de los
primeros afios del quinquenio analizado pudo estar relacionado con el fenémeno mismo de la
transicion en el control del Ejecutivo y los intentos de ciertas estructuras politicas vinculadas
a la criminalidad organizada por mantener el control politico mediante la utilizacién de
grupos ilegales que generan violencia, algo que ha sido recurrente en contextos como
Colombia o México. De hecho, en El Salvador la instrumentalizacion del tema delincuencial
para fines electorales o coyunturales ha sido funcional a los poderes politicos de turno.

Tomando en cuenta estos antecedentes, en el analisis de la subita reduccion de
los homicidios registrada a partir de 2012, es importante considerar el fenémeno de las
desapariciones y el continuo hallazgo de cuerpos en cementerios clandestinos localizados en
diferentes puntos del pais en los tltimos afios. De hecho, las propias autoridades policiales
han llegado a reconocer que tienen fuertes sospechas que algunas personas con reporte de
desaparecidas podrian haber sido asesinadas (Iraheta, 2013).

Existen cada vez mas indicios de que la reduccion de las muertes violentas que reflejan
las cifras oficiales en estos ultimos anos podria ser ficticia, es decir, no estar revelando
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la magnitud de la violencia letal que esta ocurriendo en el pais. En funcién de ello, los
parametros de estimacion de las muertes violentas en el pais deberfan revisarse, ademas de
establecer mecanismos y protocolos especiales para esclarecer estos casos. Esta situacion
plantea nuevos desafios para las instituciones encargadas de realizar la investigacién criminal
y exige mayores capacidades técnico-cientificas tanto para la localizacion e identificacion de
las victimas, como para la investigacion y sancion de estos hechos.

1.1.1. Victimas de homicidios segtin género y edad

Tradicionalmente, los principales blancos de muertes violentas en el pais han sido los
hombres entre los 15 y 35 anos. Hasta inicios de la década pasada, un poco mas del 90%
de todas las victimas de homicidios registrados en el pais correspondia a hombres, mientras
que las victimas femeninas representaban menos del 10% de los asesinatos. Si bien es cierto,
los hombres siguen siendo el grupo de mayor riesgo de violencia letal, desde mediados de
la década pasada, en el contexto de agudizaciéon de la violencia mortifera se produjo un
crecimiento progresivo de muertes violentas de mujeres del que no se tiene precedente
en la historia reciente. En los ultimos afios, las victimas femeninas alcanzan alrededor del
15% del total de homicidios ocurridos en el pais y mas del 60% de estas muertes ocurren
regularmente en los departamentos de San Salvador, La Libertad, Sonsonate y Santa Ana.

El siguiente grafico muestra los cambios experimentados en la tltima década en las
tasas de homicidios por cada 100,000 mujeres, calculados a partir de los datos provistos
por el IML y las proyecciones de crecimiento del total de poblaciéon femenina en el pais de
Digestyc. De acuerdo a estos datos, entre 2003 y 2010 las tasas de homicidios pasaron de 7.4
a 17.4 por cada 100,000 mujeres, es decir que en menos de una década, el riesgo de muertes
de las mujeres por causas externas ha estado cerca de triplicarse.

Grafico 1.2.
Tasa de homicidios por cada 100,000 mujeres, 2003-2013

Tasa por 100,000 mujeres

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Elaboracién propia, con base en datos del IML para el
periodo 2003-2013 y en proyecciones de poblacion de Digestyc
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Segun un Informe Mundial sobre feminicidios (Alvazzi, 2012), para el quinquenio 2004-
2009, El Salvador registré una tasa promedio de 12 asesinatos por cada 100,000 mujeres,
considerada la mas alta del mundo, a la que le siguen Jamaica y Guatemala, que exhibieron
tasas de 10.9 y 9.7 respectivamente.

El repunte mas significativo del periodo analizado se registrd en 2011, con una tasa de
19.1 muertes por cada 100,000 mujeres, afo en el cual las victimas femeninas representaron
cerca del 15% del total de muertes violentas. Esta alza coincide con el abismal aumento
experimentado por los homicidios en general. Un afio mas tarde, las muertes violentas de
mujeres reportaron un notable declive, que se mantuvo hasta el 2013 en el que se registrd
una tasa de 6.5 por cada 100,000 mujeres, considerada la mas baja de la década. Adn con
este importante descenso, esta cifra duplica la tasa de muertes violentas de mujeres en las
Américas, calculada en 3.7 por cada 100,000 mujeres (UNODC, 2013). Es preciso sefalar que
la evolucion de las tasas de homicidios de mujeres ha sido concomitante al comportamiento
de los homicidios en general.

Tabla 1.2.
Numero y tasa de homicidios seguin género, 2009-2013

2009 2010 2011 2012 2013

No. Tasa No. Tasa No. Tasa No. Tasa No. Tasa
Hombres 3,790 130.5 3430 117.7 3,741 127.9 2263 77 2,274 77

Mujeres 592 18.2 570 17.4 630 19.1 321 9.7 217 6.5
Indeterminado - = 4 - - - 10 - 8 -
Total 4,382 4,004 4,371 2,594 2,499

Fuente: Elaboracion propia, con base en datos del IML y en las proyecciones de poblacion de Digestyc

Ademas del crecimiento del nimero de mujeres asesinadas en los ultimos afios, es
notorio en muchos casos, el grado de barbarie y la safia utilizada por los perpetradores para
cometer estos hechos (Martinez y Meléndez, 2013), ademas de signos de haber sido abusadas
sexualmente. La tendencia al alza del nimero de victimas femeninas y las caracteristicas
advertidas en estas muertes dieron lugar a que la legislacién nacional haya incorporado la
categoria de femzinicidios, para distinguir las muertes de mujeres por razones de su condicion
de género, respecto a otro tipo de asesinatos.

Sin embargo, aunque el pais cuenta con la Ley Especial Integral para una Vida Libre
de Violencia para las Mujeres, que reconoce explicitamente dicho delito (Arts. 45 y 406),
las entidades encargadas de investigar los hechos no utilizan procedimientos ni protocolos
especiales para abordar el caso como un feminicidio’. Debido a ello y con el fin de minimizar
las resistencias de los aplicadores de justicia que “prefieren utilizar la figura de homicidio

3 La tipificacién penal en El Salvador determina que la muerte de una mujer serd calificada como feminicidio,
siempre y cuando el asesinato se realice por motivos de menosprecio por la sola condicion de ser mujer.
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agravado”, en mayo de 2014 la Comisién de la Mujer y de Igualdad de Género de la
Asamblea Legislativa y la CSJ acordaron la creacién de tribunales especializados para juzgar
los feminicidios (Quifidnez, 2014).

Por otro lado, los asesinatos contra hombres siguen exhibiendo tasas bastante elevadas.
Al examinar los datos del dltimo quinquenio, la tasa mas alta se registr6é en 2009, con 130.5
muertes por cada 100,000 hombres; mientras que la mas baja se registré en 2012 y 2013,
con 77 muertes por cada 100,000 hombres. Aun con esta reduccion, la tasa de victimas

masculinas es casi tres veces mayor que el promedio en América, estimado en 29.3 por cada
100,000 hombres (UNODC, 2013).

Un aspecto a considerar en el analisis de estos datos es la dificultad que enfrentan las
autoridades en algunos casos para la determinacion del sexo y edad del fallecido, debido al
estado de deterioro o mutilacién en el que son hallados los cuerpos o restos. Esto ha dado
lugar a que se recurra a la categoria de “indeterminado” algo que, sin duda, complejiza atn
mas la identificacion de las victimas y el esclarecimiento de los hechos.

Otro elemento que aporta a la comprension de la violencia homicida, es el analisis de
las edades de las victimas. Los datos de muertes intencionales del quinquenio examinado
confirman la elevada vulnerabilidad a la que siguen estando expuestos las y los jévenes
salvadorenos. El siguiente grafico ilustra el comportamiento de los homicidios por rango
de edad para el periodo 2009-2013, tomando como base cifras del Instituto de Medicina
Legal. De acuerdo a estos datos, el 55% de las 17,850 victimas de homicidios registradas son
personas menores de 30 anos, lo que indica que la mayor prevalencia de mortalidad violenta
se sigue concentrando entre los nifios, nifias, adolescentes y jovenes.

Grafico 1.3.
Numero de homicidios por rango de edad, 2009-2013
(N=17,850)

Numero de homicidios (en miles)
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Fuente: Instituto de Medicina Legal
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Elgrupo etario mas afectado fue el delos jévenes entre 20 y 29 afios, los cuales representan
el 34% del total de victimas registradas en el perfodo. El nuimero de muertes disminuye
sensiblemente después de esta edad, aunque ya no sigue la marcada tendencia decreciente
registrada en las series historicas conforme envejecen. Otro dato sobre el que merece llamar
la atencion es el elevado nimero de victimas en las que no fue posible establecer su edad
(531). Estos casos alcanzaron su nimero mas elevado en el 2012, en que el 7.9% de todas
las victimas mortales fue registrada con edad indeterminada.

Al comparar el comportamiento de las cifras anuales del pasado quinquenio se advierte
que, si bien los jévenes siguen siendo el grupo de mas alto riesgo de homicidio, los que
registraron el mayor crecimiento de muertes violentas son los que pertenecen al grupo
entre 30 y 39 afios, seguido de las personas de 50 afios a mas, mientras que el rango que
exhibié la mayor reduccion del periodo es el grupo de 20 a 29 afios. Este es un patron poco
consistente con las tendencias de hace una década, que se advierte mas claramente a partir
del 2012. Parece que con la reduccion de muertes registrada en el contexto de la tregua, han
menguado las muertes de jévenes, pero han crecido notablemente los asesinatos entre los
grupos etarios de mayor edad.

La siguiente grafica muestra la distribucion de los homicidios por rango de edad para el
afio 2013, el cual expresa claramente el repunte atipico entre las personas de 65 afios y mas.

Grafico 1.4.
Numero de homicidios por rango de edad, 2013
(n=2,499)
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Fuente: Instituto de Medicina Legal

En resumen, si bien la incidencia de muertes violentas ha crecido entre las personas
adultas, los j6venes siguen siendo el grupo de mas alto riesgo de sufrir una muerte violenta en
el pais. Eso da una idea de los elevados costos sociales y econémicos asociados a la mortalidad
prematura que debe asumir el pafs, en términos de afios de vida perdidos, reduccion de la
fuerza laboral y productividad de poblacion en edad econémicamente activa, entre otros.
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1.1.2. Distribuciéon geografica de los homicidios

Si bien El Salvador ha exhibido regularmente altas tasas de homicidios a escala nacional, la
incidencia de homicidios varia de una regién a otra. Durante varios afios, mas de la mitad de
las muertes violentas se ha concentrado generalmente en cuatro de los catorce departamentos,
donde reside el 56% de la poblacién salvadorefia. San Salvador, La Libertad, Sonsonate y
Santa Ana han exhibido habitualmente las tasas mas altas de homicidios, en contraste con
departamentos como Chalatenango y Morazan, que han reportado las mas bajas.

Las zonas urbanas y metropolitanas han concentrado regularmente altos niveles de
homicidios debido a su densidad poblacional y a los factores de riesgo asociados a los mayores
niveles de exclusion. Esto parece estar cambiando en los dltimos afios, con el desplazamiento de
grupos delincuenciales a diversas zonas rurales del pafs y el incremento de episodios de violencia
en el campo. Asimismo, las regiones proximas a las fronteras y afectadas por las dinamicas del
trafico de drogas han venido registrando tasas de homicidios mas elevadas (UNODC, 2011),
tal como ha sucedido con algunos departamentos fronterizos con Guatemala.

Es importante considerar en el analisis de la distribucién geografica de los datos de
homicidios, que la zona o municipio consignado por las fuentes institucionales estan
referidos al lugar donde fue localizado y reconocido el cadaver, el cual no siempre coincide
con el sitio donde fue cometido el crimen. Esto cobra particular relevancia en un periodo
en el que se ha vuelto recurrente el abandono o enterramiento de los cadaveres en lugares
distintos de donde las victimas fueron asesinadas.

Tomando como base los registros policiales de muertes intencionales para el quinquenio,
segin su distribucién en areas urbanas y rurales, se advierten cambios significativos en
relacién a las tendencias dominantes de afios atras. Mientras que en 2009 el 56.7% de los
homicidios se registr6 en las zonas urbanas y el 43.3% en las zonas rurales, en 2013, este
patron tendio a revertirse: el 45.7% de las muertes se localizo en el area urbana, mientras que
el 54.3% fue consignado en zonas rurales del pafs.

Grafico 1.5.
Homicidios segun area geografica, 2009-2013
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Aunque estas variaciones en las tendencias de mortalidad de las zonas geograficas se han
visto influidas por las modalidades de abandono u ocultamiento de los cadaveres en zonas
boscosas o lejanas a las ciudades, no puede dejar de senalarse el notorio incremento de la
criminalidad en algunas zonas rurales en el pais. El desplazamiento de algunas clicas y otros
grupos delincuenciales hacia zonas rurales del pais y las fluctuaciones en las rutas de trafico
de droga parecen estar provocando brotes de violencia en ciertas regiones. La situacion de
criminalidad, incertidumbre y zozobra que viven actualmente muchas zonas rurales del pais
viene a agravar la situacién de pobreza y vulnerabilidad en la que se encuentra la mayoria de
pobladores de estas regiones del pais. Esto ha llevado en algunas zonas a que se produzcan
desplazamientos colectivos de familias y comunidades (Rivas, 2014; Beltran, 2014).

Al analizar el comportamiento de los homicidios durante el quinquenio, segun el
departamento donde ocurtié el hecho o se produjo el hallazgo del cuerpo, tomando como base
los datos de la PNC, los departamentos que concentran el 55.2% del total de muertes violentas
son San Salvador, La Libertad y Sonsonate. Aunque este ha sido un patrén relativamente
constante, en 2013 la tendencia cambid: los departamentos que concentraron cerca de la
mitad del total de asesinatos fueron San Salvador, La Libertad y La Paz (48.3%). Este dltimo
departamento es el que ha reportado mayor crecimiento de las muertes violentas en el perfodo
analizado (4%), mientras que la mayor reduccion se consigna en La Libertad (5.5%).

Tabla 1.3.
Numero y porcentaje de homicidios por departamento, 2009-2013

Departamento 2009 2010 2011 2012 2013
No. % No. % No. % No. % No. %
Ahuachapan 158 3.6 148 3.7 141 3.2 98 3.7 95 3.8
Sonsonate 460 10.5 404 10.1 504 11.5 239 9.2 175 7
Santa Ana 468 10.7 386 9.7 447 10.2 260 10.4 180 7.2
La Libertad 647 14.8 578 14.5 525 12 274 10.5 233 9.3
Chalatenango 72 1.6 90 2.3 66 1.5 55 2.1 52 2.1
San Salvador 1,487 33.9 1,343 33.7 1,450 33.2 751 28.9 781  31.3
La Paz 157 3.6 190 4.8 221 5.1 157 6 192 7.7
Cabaifias 67 1.5 71 1.8 83 1.9 62 2.4 85 3.4
Cuscatlan 105 2.4 121 3 111 2.5 91 3.5 145 5.8
San Vicente 108 2.5 66 1.6 138 3.2 86 3.3 77 3.1
Usulutan 162 3.7 139 3.5 171 3.9 148 5.7 177 7.1
San Miguel 331 7.5 290 7.3 293 6.7 192 7.4 146 5.8
Morazan 38 0.9 40 1 57 1.3 52 2 41 1.6
La Union 122 2.8 121 3 164 3.8 129 4.9 120 4.8
Total 4,382 100 3,987 100 4,371 100 2,594 100 2,499 100
Fuente: PNC

Es importante sefialar que la reduccion de asesinatos experimentada en 2012 y que se
mantuvo en 2013 ha provocado una caida importante de las muertes violentas, principalmente
enlos departamentos de San Salvador, La Libertad, Sonsonate y Santa Ana, pero se ha reportado
un crecimiento de los asesinatos en los restantes diez departamentos del pais, especialmente
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en La Paz, Cuscatlan, Usulutan y Cabafias. En términos de regiones, entre 2009 y 2013 la zona
occidental fue la que experimento el mayor declive, al pasar del 24.8 al 18% de homicidios;
seguida de la region central, en la que los homicidios se redujeron del 52.7 al 48.5%.

Una situacion contraria ocurrié en la zona paracentral, que pasé de aglutinar el 7.6%
del total de homicidios en 2009, a registrar el 14.2% en 2013; mientras que los homicidios
crecieron del 15 al 19.3% en la mencionada regién. Esto hace suponer que la reduccién de
homicidios en algunas regiones se esta traduciendo en un aumento en otras, debido a la
constante movilidad del crimen. El llamado efecto “cucaracha”, asociado al desplazamiento
del crimen, ocurre en parte cuando el fendmeno criminal es enfrentado con estrategias
reactivas y focalizadas y no con politicas integrales que atiendan tanto las expresiones como
los factores de riesgo asociados a las dinamicas criminales.

Al traducir los datos anteriores a tasas de homicidios por cada 100,000 habitantes a nivel
departamental, las tendencias generales se mantienen. El siguiente mapa muestra que para
el 2009 los departamentos que registraron tasas superiores a las 80 muertes violentas por
cada 100,000 habitantes fueron Sonsonate (100.6), La Libertad (89.9), Santa Ana (83.9) y San
Salvador (806), en contraste con el departamento de Morazan, que registré la tasa mas baja,
inferior a los 20 homicidios por cada 100,000 habitantes.

Figura 1.1.
Tasa de homicidios por departamento, 2009

Eantre 0- 30 :
Morazin.

Entre 31-50:
Ahuachapén, Chalatenangs, La Paz, Cabafias, Cuscatldn, Usulutén y La Unidn.

Entre 51-80:
San Vicente y San Miguel.

De 81 a mis:
Santa Ana, La Libertad, Sonsonate y San Salvador.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la PNCy proyecciones
de Digestyc, 2009

Para el 2010, el unico departamento con tasas mayores a 81 por cada 100,000 fue
Sonsonate (88.1); le siguen La Libertad (79.8) y San Salvador (77.5) que, si bien registraron
disminuciones respecto al aflo anterior, mantuvieron tasas arriba de los 70 homicidios por
cada 100,000 habitantes. Morazan siguid registrando la tasa mds baja con 20.4 personas
asesinadas por cada 100,000 habitantes.
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Figura 1.2.
Tasa de homicidios por departamento, 2010

Entre 0-30 :
Morazin.

Entre 31-50:
Ahuachapdn, Chalatenango, San Vicente, Cabaiias, Cuscatldin, Usulutin y La Unién.

Entre 51-80:
Santa Ana, La Libertad, San Salvador , La Paz y San Miguel.

De 81 a més:
Sonsonate.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la PNC y
proyecciones de Digestyc, 2010

En 2011, Sonsonate registré la tasa mas alta del pasado quinquenio, con 109.6 personas
asesinadas por cada 100,000 habitantes, seguido por San Salvador, con 83.5 y San Vicente,
que se ubicé como el tercer municipio con la tasa mas elevada de muertes violentas a escala
nacional con 80.6 por cada 100,000 habitantes, dos veces mas alta que la registrada un
aflo atras. Aunque para este ano Morazan sigui6 reportando la tasa mas baja, exhibié un
importante incremento en relacion a los ultimos dos afios.

Figura 1.3.
Tasa de homicidios por departamento, 2011

109,6

. Batre 31-50:

Ahuachapdn, Chalatenango, Cabaias, Cuscatlin y Usulutin’

. Entre 51-80:

Santa Ana, La Libertad, La Paz, San Vicente, San Miguel y La Unién.

De 81 a mds:
Sonsonate y San Salvador.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la PNCy proyecciones
de Digestyc, 2011
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Al cierre del 2012, doce de los catorce departamentos experimentaron disminuciones
sensibles en sus tasas de homicidios. Este descenso fue particularmente significativo en
Sonsonate, San Salvador y La Libertad, que redujeron en cerca de la mitad sus tasas de
mortalidad en relacién a afios anteriores. No obstante, aun con esta significativa reduccion,
Sonsonate siguié a la cabeza como el departamento con mas muertes violentas a escala
nacional. En contraste, las tasas mas bajas se concentraron en Morazan, Ahuachapan y
Chalatenango. Es interesante hacer notar que en este contexto de reduccion generalizada,
aunque Morazan se ha mantenido como el departamento con menor incidencia de
homicidios, fue el que consigné la menor reduccién a escala nacional.

Figura 1.4.
Tasa de homicidios por departamento, 2012

Entre 0-30 :
Ahuachapin, Chalatenango y Morazdn.

Entre 31-50:

Santa Ana, La Libertad, San Salvador, La Paz, Cabafiss, Cuscatldn, Usulutén San Vicente, San
Miguel y La Unién.

Entre 51-80:

Sonsonate.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la PNC vy
proyecciones de Digestyc, 2012

Como ha sido mencionado con anterioridad, esta reduccion abrupta e inédita de
asesinatos en el pais que muestran los registros oficiales, fue atribuida oficialmente a lallamada
tregua entre las pandillas. Finalmente, al examinar las tasas de homicidios durante el 2013,
se advierte una disminucion sostenida respecto al afio anterior en nueve departamentos del
pais, consistente con la tendencia a la baja registrada a escala nacional. L.os departamentos
de Santa Ana, Sonsonate y San Miguel fueron los que reportaron la mayor reduccion
respecto a 2012.
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Figura 1.5.
Tasa de homicidios por departamento, 2013

Entre 0-30 :

Ahuachapén, Chalatenango, San Miguel y Morazdn.
Entre 31-50: 1 ..
Santa Ana, Sonsonate, La Libertad, San Salvador, Usulutin, San Vicente y La Unién.

Entre 51-80:
La Paz, Cabafias y Cuscatldn.

Fuente: Elaboraciéon propia con en base de datos de la PNC y
proyecciones de Digestyc, 2013

Sin embargo, en 2013 se reporté un considerable aumento de muertes violentas en
Cuscatlan, La Paz y Cabafias con tasas superiores alas 50 muertes por cada 100,000 habitantes.
Entre 2012 y 2013, Cuscatlan pasé de registrar 36.6 asesinatos por cada 100,000 habitantes
a 57.4; Cabafas creci6 de 37.6 a 51.4 muertes por cada 100,000 habitantes y La Paz, paso
de 48.2 a 58.5 homicidios por cada 100,000. Estas cifras colocan a estos departamentos
con los indices mas altos de violencia letal a escala nacional, tendencia que dista del patréon
relativamente moderado que éstos exhibfan afios atras. Para 2013, los departamentos con las
tasas mas bajas de asesinatos fueron Morazan, Ahuachapan y Chalatenango.

En resumen, en el analisis del periodo examinado se advierte una significativa reduccion
de muertes violentas en la mayoria de departamentos del pais a partir de 2012, especialmente
en aquellos que habian concentrado los indices mas altos de muertes violentas a escala
nacional, en las series historicas. En contraste, se ha registrado un notable incremento de
muertes violentas en departamentos que tradicionalmente habfan mostrado tasas mas bajas
de homicidios, particularmente algunos de la zona paracentral y central. Esto es un reflejo
de la mayor movilidad y desplazamiento del crimen, algo que parece advertirse también en
el comportamiento de otras categorias delictivas.

1.1.3. Tipo de arma utilizada para cometer los homicidios

Las armas de fuego han jugado un rol preponderante en la prevalencia de muertes violentas
producidas en el pais en la etapa posconflicto. Entre el 70 y 80% de las muertes intencionales
ocurridas en el pafs en la dltima década han sido cometidas con armas de fuego, porcentajes
que se corresponden con la tendencia hemisférica. A la vez, las armas de fuego tienen una
importante participacion en delitos como lesiones, violaciones y robos.
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Junto a la amplia proliferaciéon de armas livianas, el escenario de violencia se ha visto
agravado en los dltimos afios por la mayor utilizacién de armas de grueso calibre como
rifles y fusiles de asalto, asi como por la participacion de granadas fragmentarias en algunos
episodios criminales. Estudios de hace una década estimaban que en el pais circulaban
alrededor de 400,000 armas en manos de civiles, de las cuales solamente el 35.6% estaban
registradas (PNUD, 2003). Enla actualidad, no se dispone de estimaciones relativas al nimero
total de armas de fuego en posesion de la poblacion civil, ni de politicas publicas de desarme
a escala nacional. La unica informacién disponible es la relativa a las armas registradas. De
acuerdo a la PNC y al Ministerio de la Defensa, entre 2006 y 2011, la matricula de armas se
cuadriplico.

Tabla 1.4.
Numero de armas matriculadas, 2006-2011

2006 2007 2008 2009 2010 2011
6,332 8,611 12,225 23,324 35,575 25,151

Fuente: Division de Armas y explosivos de la PNC y Ministerio de la

Defensa

La siguiente grafica ilustra el porcentaje de homicidios cometidos con armas de fuego
entre 2003 y 2013, segun el IML. Los datos muestran que hasta 2010 mas del 70% de
los asesinatos registrados a nivel nacional fueron cometidos con un arma de fuego. Entre
2011 y 2013, se experiment6 una reducciéon de muertes producidas con armas de fuego, en
relacion a afios anteriores.

Grafico 1.6.
Porcentaje de homicidios cometidos con armas de fuego, 2003-2013
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Fuente: Instituto de Medicina Legal

Un analisis mas detallado del tipo de arma utilizada en los asesinatos cometidos en el
pasado quinquenio muestra algunos hallazgos interesantes, que suelen ser mas visibles al
examinar el quiebre producido en 2012 con el considerable descenso de homicidios. Al
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examinar el perfodo 2009 y 2011, se advertia una reducciéon progresiva en la prevalencia
de muertes provocadas por armas de fuego, en contraste con el considerable aumento de
muertes producidas por armas blancas que para estos afios estuvo cerca de duplicarse®.

Tabla 1.5.
Numero y porcentaje de homicidios segun tipo de arma utilizada, 2009-2013
2009 2010 2011 2012 2013
No. % No. % No. Yo No. Y No. %
Arma de 3,326 759 2,962 74 3,052 69.8 1,607 62 1,679  67.2
Fuego

Arma Blanca 639 14.6 727 18.1 1,042 23.8 774 29.8 650 26
Asfixia 154 3.5 187 4.7 191 4.4 107 4.1 97 3.9
Otros 263 6 128 3.2 86 2 106 4.1 73 2.9
Total 4,382 100 4,004 100 4,371 100 2,594 100 2,499 100

Fuente: Instituto de Medicina Legal

Si bien en los dltimos afios del quinquenio, las muertes cometidas con armas blancas
representaron alrededor de la tercera parte de los homicidios, este aumento parece estar
mas asociado a la menor contribucién que ahora tienen las armas de fuego en la tasa de
mortalidad general, que al aumento en el nimero de muertes causadas por objetos corto
punzantes. Es decir que, en la reduccién de los homicidios reflejada a partir de 2012, cobraron
un importante peso las muertes causadas por armas de fuego, dado que fueron estas las que
experimentaron la mayor disminucion en relacién a otras modalidades de asesinato. Un
elemento importante a considerar en las modalidades utilizadas en los dltimos afios es la
frecuente combinacion de armas de fuego, blancas e incluso objetos contundentes para
provocarle la muerte a las victimas, lo que complejiza aun mas la investigacion de hechos.

Incluso cuando existe suficiente evidencia que la disponibilidad de armas de fuego sigue
siendo un importante factor de riesgo asociado a la violencia letal en el pafs, ninguno
de los Gobiernos de la posguerra ha impulsado o promovido reformas orientadas a la
desarmamentizacion de la sociedad salvadorena a escala nacional. Los intentos por regular
de forma mas severa la tenencia, la portacion y comercializacion de armas de fuego han
enfrentado en diferentes momentos la férrea resistencia de funcionarios, politicos y sectores
conservadores, quienes siguen apelando al discurso del derecho a la defensa de la poblacion
honrada para justificar la armamentizacion de la sociedad. Esto no obedece unicamente al
predominio de una visién autoritaria, sino a los vinculos que se han advertido en el pasado
entre algunos funcionarios, diputados y politicos con los mercados locales de armas.

1.1.4. Homicidios cometidos por pandillas

Las pandillas han sido sefialadas reiterativamente por las autoridades como las principales
generadoras de hechos de criminalidad en el pais. Aunque no existen cifras oficiales que

4 Se toman como armas blancas, objetos cortantes, corto contundentes, corto punzantes, objetos contundentes y
punzantes.
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respalden esta afirmacion, es innegable que estas se han configurado en importantes actores
de la violencia. Estas agrupaciones han experimentado una constante transformacion y una
compleja recomposicion organica y territorial, que las ha orientado hacia la corporativizacién
(Aguilar, 2010). Ello se ha traducido en un mayor ejercicio de la violencia simbdlica e
instrumental, la articulacion de extensas redes que ejercen un amplio control territorial, en
el establecimiento de mayores vinculos con la criminalidad organizada y su incursion en
diversos mercados ilegales. En la ultima década, ademas de los asesinatos motivados por las
tradicionales disputas entre los miembros de pandillas, las pandillas han incursionado cada
vez mas en los negocios del sicariato, la extorsion y la distribucion de drogas.

En los ultimos afios, muchos de los ataques perpetrados por las pandillas no estan
focalizados solo hacia la pandilla rival, sino hacia otros actores como las bandas y delincuentes
no organizados, ciudadanos y miembros de su propia pandilla, que puedan representar una
amenaza a sus negocios. Esto ha llevado a generar una violencia mas generalizada y ubicua
(Aguilar, 2010). Informaciéon producida por la Unidad de Investigacion y Tratamiento de
la Informaciéon (UCATT), de la Subdireccion de Investigaciones de la PNC, con base al
resultado de la investigacion de los casos del dltimo quinquenio, revela que en afios recientes
se han incrementado significativamente los asesinatos atribuidos a las pandillas.

Los datos policiales muestran que entre 2009 y 2010 los homicidios atribuidos a
pandillas rondaban el 11%, dato que corresponde con el comportamiento de anos anteriores.
Sin embargo, esta tendencia cambid drasticamente en 2011, afio en el que el nimero de
asesinatos responsabilizados a esos grupos super6 el millar. Esto represento el 26.5% de
las muertes a nivel nacional y un crecimiento porcentual del 157% respecto al afio anterior.

Grafico 1.7.
Numero y porcentaje de homicidios atribuidos a pandillas,
segun PNC, 2009-2013
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Fuente: Unidad de Andlisis y Tratamiento de la
Informacion (UCATTI), Subdireccién de Investigaciones,
PNC

En 2012, si bien el nimero de casos se vio reducido en términos absolutos, las muertes
atribuidas a pandillas representaron la tercera parte de las registradas a nivel nacional. Este
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constituye el porcentaje mas alto de asesinatos que la PNC haya atribuido en la ultima
década a las pandillas, lo que resulta paraddjico en el contexto de la llamada tregua entre
pandillas. En 2013, los datos muestran una reduccion del 42.5% respecto al afio anterior,
lo que representa la quinta parte del total de muertes a nivel nacional, porcentaje que sigue
siendo superior a las muertes atribuidas en los aflos previos a la tregua.

Un primer aspecto a destacar es que, aun cuando estos datos adolezcan de una
subestimacion, pues estan referidos a los casos que han sido esclarecidos y no a los que
estan en proceso de investigacion, reflejan una abismal diferencia con las cifras manejadas
por las autoridades en los medios de comunicacién. En todo caso, las propias cifras oficiales
basadas en las investigaciones policiales cuestionan los principales argumentos utilizados
por el ex ministro Munguia Payés para justificar la tregua, quien sefialaba que mas del 90%
de las muertes violentas eran responsabilidad de las pandillas”.

El incremento porcentual reflejado en 2012 adversa a su vez el discurso que sostiene que
se han reducido notablemente los asesinatos producidos por las pandillas y que a esto obedece
el abismal descenso de los homicidios a escala nacional. Estos datos abonan ademas a la tesis
de que las muertes violentas no son de exclusiva responsabilidad de las pandillas y, aunque
estas se han convertido en una importante fuente de criminalidad, no puede desconocerse
la relevante contribuciéon que las complejas organizaciones de caracter transnacional y las
mafias locales tienen en el aumento creciente de los homicidios tanto en el pais, como en la

region centroamericana (Aguilar, 2013a; UNODC, 2011; Banco Mundial, 2010).
1.2. Homicidios por accidente de transito

El Salvador, junto a Guatemala, Honduras y México, ha registrado en la década pasada
las tasas mas elevadas de mortalidad por accidentes de transito de Latinoamérica (PNUD,
2011). La accidentalidad vial es la segunda causa de muerte por causa externa en El Salvador.
Mas de 1,000 personas murieron anualmente en El Salvador a causa de un accidente de
transito en el pasado quinquenio, la mayoria de ellas eran peatones.

Sin embargo, al traducir las muertes anuales registradas a tasas por 100,000 habitantes,
la mortalidad por accidentes de transito en El Salvador ha experimentado una moderada
reduccion respecto a hace una década. Para el periodo 2009-2013 la tasa promedio de
muertes por accidentalidad vial fue de 17 por cada 100,000 habitantes, la cual corresponde
al promedio del continente americano (OMS, 2013), en contraste con la tasa de 23.7 muertes

por cada 100,000 que se reportaba diez anos atras (PNUD, 2005).

5  El ex director de la PNC, Carlos Ascencio, al referirse a los homicidios en 2010, sefialaba que los atribuidos a
pandillas no superaban el 40%, mientras el subdirector de investigacion, Augusto Cotto, en diciembre de 2011
declaré en varias oportunidades a la prensa que, segin las indagaciones policiales, entre enero y noviembre de
2011, los pandilleros habfan cometido el 29.8% de los homicidios, en un momento en el que el ex ministro
Mungufa Payés afirmaba insistentemente a la opinién publica que de acuerdo a sus calculos los pandilleros eran
responsables del 90% de los homicidios. Véase Avalos (2012), “:Quién comete los homicidios en el pafs?”
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Tabla 1.6.
Numero y tasa de muertes por accidentes de transito, 2009-2013

2009 2010 2011 2012 2013
No. Tasa No. Tasa No Tasa No. Tasa No. Tasa
IML 1,232 20 1,038 16.8 1,025 16.5 918 14.7 1,078 17.1
PNC 1,118 18.2 1,044 16.9 984 15.8 994 15.6 1,028 16.4

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del IML, PNC y Digestyc

Sin embargo, el impacto de la accidentalidad vial no se reduce a los fallecidos. En los
ultimos afios los accidentes de transito, en general, han reportado una tendencia al alza
(Flores, 2013), que ha dado como resultado un sinnimero de lesionados y cuantiosas
pérdidas econémicas en términos de gastos hospitalarios, discapacidades, asistencia escolar
perdida y afios de vida saludables perdidos. Esto apunta a la necesidad de impulsar campanas
de educacion vial, medidas sanitarias y campanas para la reduccion del consumo de alcohol,
planes de ordenamiento urbanistico que incorporen zonas peatonales, asi como iniciativas
para hacer que se respeten y cumplan mas las leyes de transito.

1.3. Los desaparecidos de la posguerra

La desapariciéon forzada de personas por parte de agentes gubernamentales o grupos
paramilitares que operaban con el apoyo directo o indirecto del Estado fue un fenémeno
frecuente en el contexto de la pasada guerra civil salvadorefia. Aunque durante la posguerra
estas practicas tendieron a desaparecer, en los ultimos afios, parecen haber resurgido como
parte de las nuevas modalidades utilizadas por algunos grupos delincuenciales.

Sibien enlaactualidad, estas privaciones delibertad no parecen contar conla participacion
o aquiescencia de agentes del Estado como ocurria en el pasado, la violacién de distintos
derechos y los impactos en las victimas y sus familiares son similares e incluso mayores, al
tratarse de grupos ilegales para quienes no son vinculantes los mecanismos internacionales
de proteccion establecidos en estos casos. “Una desaparicion es una forma de sufrimiento
doblemente paralizante: para las victimas, muchas veces torturadas y siempre temerosas
de perder la vida, y para los miembros de la familia, que no saben la suerte corrida por sus
seres queridos y cuyas emociones oscilan entre la esperanza y la desesperacion, cavilando y
esperando, a veces durante afos, noticias que acaso nunca lleguen” (OACDH, 2009, pg. 1).

Enlos ultimos afios, este fenémeno ha cobrado visibilidad, tanto por el aumento de los avisos
o denuncias de personas desaparecidas, como por los recurrentes casos en los que la persona
reportada como desaparecida es posteriormente hallada muerta. Funcionarios de Medicina
Legal e incluso el ex director de la PNC, Rigoberto Pleités, han coincido en sefialar que existe
una alta probabilidad de que las personas desaparecidas hayan sido asesinadas (Iraheta, 2013) y
que sus restos permanezcan escondidos en algin cementerio clandestino (Lépez, 2012), lo que
apunta a considerar la hipétesis de que detras del aumento de las desapariciones podrian estar
los homicidios que se estan ocultando y que no pasaron a formar parte de la estadistica oficial.
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Esto cobra particular relevancia en un contexto en el que los grupos criminales han
adoptado diversas modalidades de ocultamiento de los cadaveres, lo cual dificulta la rapida
identificacion de la victima, complejiza el esclarecimiento de los hechos y enmascara la realidad
delincuencial. A la vez, la desaparicién de una persona puede ser antesala de graves delitos
como el abuso sexual, la trata de personas o el trafico de 6rganos, algo que no es remoto en
una region fuertemente asediada por las redes transnacionales de delincuencia organizada.

Sin embargo, en la actualidad no se cuenta con un registro oficial consistente y unificado
que permita dimensionar la magnitud del fenémeno de las desapariciones, ni con una definicién
homologada que establezca los criterios que deben reunir un caso de desaparicion involuntaria,
a fin de ofrecer una respuesta interinstitucional coordinada y oportuna. Los tnicos indicadores
oficiales de los que se dispone para aproximarse a este fenémeno son los registros de denuncias
policiales y los reportes de avisos de personas que acuden en busca de sus familiares a las
sedes de Medicina Legal. No obstante, los datos reportados por ambas fuentes adolecen de
inconsistencias y debilidades, algo que los responsables de las instituciones admiten, al tiempo
que sefialan estar trabajando para mejorar la calidad de las estadisticas.

Las denuncias policiales

De acuerdo a informacion provista por la PNC, entre 2009 y 2013 las denuncias de personas
desaparecidas captadas en sede policial pasaron de 436 a 1,140 lo que representd un aumento
del 161%. La tendencia a la alza se advirti6 a partir de 2010, alcanzando su mayor crecimiento
en 2012, con 1,682 denuncias; mientras que en 2013 fueron consignadas 1,140 denuncias.
Esta tendencia se mantuvo en los primeros cuatro meses de 2014. Entre el 1 de enero y 30 de
abril se reportaron en sede policial un total de 533 denuncias, es decir, un promedio de cuatro
denuncias diarias. Estos datos dan una idea de la gravedad que este fendmeno ha alcanzado en
los dltimos afos.

Grafico 1.8.
Denuncias de personas desaparecidas registradas en la PNC, 2009-2013
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El aumento de denuncias de desaparecidos y el hallazgo posterior de los cadaveres
de algunos de estos casos motivé en los dltimos afios a la institucién policial a hacer una
indagacién preliminar de los casos. Actualmente, las denuncias de desapariciones captadas
en sede policial son enviadas al Centro de Inteligencia Policial (CIP), quien realiza las
pesquisas iniciales y hace la depuracion de los casos. De acuerdo a informacion procesada
por el CIP, de un total de 1,682 denuncias recibidas en 2012, en 924 casos la persona fue
localizada con vida, en 146 se constaté que habia sido asesinada, mientras que en 612 casos
ain se desconoce el paradero de la victima, es decir, continda desaparecida. En todo caso,
en cerca de la mitad de las denuncias, las victimas habian sido asesinadas o continuaban
desaparecidas.

Tabla 1.7.
Situacion de las denuncias de desaparecidos segun PNC, 2012

Localizados Identificados Se desconoce
) Total
con vida muertos paradero
924 146 612 1,682
(54.9%) (8.7%) (36.4%) (100%)

Fuente: Centro de Inteligencia Policial, de la PNC

Aunque quedan dudas respecto al rol de la oficina de Inteligencia Policial en la realizacion
de experticias en este tipo de casos y su coordinacién con la Subdireccion de Investigaciones
yla FGR, esta depuracion de los datos permiti6 salir al paso de una serie de cuestionamientos
en relacion al poco interés mostrado por la policia en torno a estos casos. Sin embargo, la
institucion policial sigue recibiendo fuertes criticas por la excesiva pasividad y lentitud con
que actia en la investigacion de los hechos. Los familiares deben esperar al menos 72 horas
para que su denuncia sea tomada y puedan realizarse las primeras indagaciones, tiempo que
puede ser crucial para localizar y rescatar con vida a las victimas.

En otros casos, la policia minimiza o trivializa los hechos, sefialando que pudieron haber
escapado con sus parejas, algo que argumentan con mayor frecuencia cuando se trata de una
mujer desaparecida, lo cual no solo revictimiza a la victima, sino que impide la actuacién
oportuna de las autoridades (Urquilla y otros, 2012). La postura de restar importancia a
las desapariciones fue sostenida reiteradamente por el ex ministro de Justicia y Seguridad
Munguia Payés, debido a que el debate sobre las desapariciones ensombrecia la publicitada
reduccion de los homicidios registrada a partir de 2012.

Asimismo, el proyecto de creaciéon de una unidad de delitos especiales al interior de la
policia, propuesto en 2007 y que atenderia de forma particular los casos de desapariciones,
nunca fue implementado, por lo que el tratamiento de los casos queda al arbitrio del personal
policial que recibe la denuncia. .a PNC ha establecido un protocolo de actuaciéon para
atender las denuncias de desaparecidos; sin embargo, fuentes policiales aseguran que estos
no siempre son utilizados.



24 La situacion de la seguridad y la justicia 2009-2014

E/ protocolo de actnacion que yo sepa no estd activo, queda a criterio del agente que toma la denuncia
[-..] se toma como privacion de libertad y se va a la fiscalia para que ellos den la direccion funcional.
(Experto en Seguridad 15).

Por otra parte, como sucede con cualquier otro delito, hay una serie de casos que no
llegan a instancia policial, dada la desconfianza o el temor de los familiares a denunciar,
especialmente cuando los familiares han sido amenazados o se trata de jévenes vinculados
a pandillas, por lo que se impone la necesidad de generar un sistema de informacién
interinstitucional que integre datos procedentes de distintas fuentes. El abordaje efectivo de
cualquier fenémeno delincuencial parte del conocimiento de su dimension, sus patrones y
modalidades, lo que requiere de registros mas confiables e integrados.

Los reportes del IM1.

Regularmente, Medicina Legal ha llevado un registro manual de casos de personas
desaparecidas reportadas por familiares que acuden a sus oficinas en busca del cadaver.
Se trata de reportes o avisos consignados en las sedes forenses que pueden ser relevantes
posteriormente para el reconocimiento legal e identificacion de los cuerpos, por lo que la
informacion producida es cualitativamente distinta a la registrada por la PNC.

A partir del 2011, debido al aumento de personas en busca de sus parientes extraviados
y a la mayor visibilidad que el fenémeno de las desapariciones fue tomando, se procedio a
hacer una depuracion de los reportes o avisos captados en las diferentes oficinas regionales
para evitar duplicaciones en el registro. En el caso de la sede de Medicina Legal de San
Salvador, la informacién es recabada en un protocolo que reune informacion general
de la persona desaparecida, incluyendo caracteristicas fisicas y otras sefiales particulares
como tatuajes y la ropa que portaba, que puedan ser tutiles para una eventual identificacion
de la persona.

Si bien en la actualidad el IML cuenta con registros de mejor calidad, no es posible
establecer una comparacion con afios anteriores debido a que estos no habian sido sometidos
a una depuracion y cotejo a nivel nacional. Debido a esto, solo fue posible tener acceso a
informacion de los anos 2011 y 2012. De acuerdo a esta informacion, en 2011 se reportaron
2,076 avisos de personas desaparecidas, mientras que en 2012 el nimero fue de 1,554.

Tabla 1.8.

Reportes de desaparecidos segun el IML, 2011-2012
Afio Hombres Mujeres Total
2011 1,664 412 2,076
2012 943 211 1,554

Fuente: Instituto de Medicina Legal
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Sin embargo, la producciéon y divulgacién de esta informaciéon a los medios de
comunicacién, y al puablico en general, no ha sido bien vista por las autoridades del
Ministerio de Justicia y Seguridad, quienes argumentan que Medicina Legal no tiene
competencia para producir tal informacién debido a que no realiza la investigacién penal, lo
que viene a avivar la vieja polémica entre ambas entidades debido a las discordancias en los
registros criminolégicos.

En la actualidad, el sistema de registro estadistico utilizado por Medicina Legal no
contempla la variable exhumacién (desentierro de osamentas) por lo que la busqueda
de informacién sobre los casos se hace manualmente. Respecto a las exhumaciones, los
expertos consultados sefialan tener dificultades cuando ante el hallazgo de un cementerio
clandestino se llama inicialmente al perito utilizado por la Fiscalia General de la Republica,
quien, segun la fuente, no tiene la preparacién profesional como antropdlogo forense,
por lo que en muchos casos afecta o destruye la evidencia, dificultando la labor posterior
de los forenses.

Ademas, tenemos una variable que es un problema para nosotros, y es que muchas wveces
a esas exhumaciones no nos lHaman, porgue laman al seior Ticas [de la FGR], lo cual es un
problema porque él no es perito, altera evidencia, no es idoneo, él es ingeniero en informaitica
(Experto en Seguridad 2).

Para superar muchas de las limitaciones actuales, en el marco de un proceso de
modernizacioén que las autoridades del IML han decidido impulsar, se prevé la generacion
de un sistema especializado que facilite la identificacion de las victimas, el cual contaria con
base de datos de ADN, tanto de los cadaveres u osamentas de personas localizadas que no
pueden ser identificadas, como de los familiares de desaparecidos que llegan en busca de
informacion. El IML cuenta actualmente con un secuenciador de ADN que les permite
realizar pruebas genéticas, asi como un software donado por el Comité Internacional de la
Cruz Roja (CICR) para extraer muestras de ADN.

Las autoridades del IML senalan que serfa deseable que esta base de ADN pueda ser
complementada con las bases que manejan instituciones como la Asociacion Pro-busqueda
o la extinta Oficina de Tutela Legal sobre las desapariciones ocurridas durante la guerra.
Esto obedece a que sus autoridades admiten estar preparandose para apoyar investigaciones
que puedan abrirse sobre casos de desapariciones forzosas que ocurrieron durante la guerra,
ante un eventual fallo de inconstitucionalidad de la Ley de Amnistia.

Nosotros no somos politicos, pero nos estamos preparando por si la tregua falla, Dios quiera que
no, y también por si los diputados o quien sea, declaran sobre la amnistia de la guerra, nos estamos
preparando para eso, no podemos tocar nada de la guerra porque hay una amnistia |...] pero si
en algrin momento determinado se quita, pues tenemos ya los contactos y las bases [...] ya hacemos
ADN, por ejemplo acabamos de encontrar el esqueleto de un combatiente de la guerrilla que era de
Opico, lo encontramos con su uniforme. ..a ese le tomamos el ADN y lo guardamos (Experto en

Seguridad 2).
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El estuerzo de depuracion de los reportes de desaparecidos, iniciado en los dltimos afios,
es visto por las autoridades del IML como el primer paso para poder avanzar posteriormente
hacia un sistema que les permita hacer cruces con osamentas, ropa y otras evidencias
encontradas en las exhumaciones. Se prevé que la base de datos de ADN pueda ser puesta a
disposicion de la policia y otras instituciones vinculadas a la investigacion del delito.

De concretarse esta iniciativa, el pafs podtia contar con una valiosa herramienta de apoyo
para la identificacion e investigacion de los casos de victimas de desapariciones en el pafs,
que ademas de esclarecer los hechos y aplicar la justicia, ayude a los familiares a procesar los
duelos irresueltos, asf como restituirles el derecho a la verdad y ala reparacion. Los familiares
de personas desaparecidas deben enfrentarse, por lo general a tiempos prolongados de
incertidumbre al desconocer durante largo tiempo el paradero de su ser querido.

Resulta preocupante que las principales entidades de persecuciéon e investigacion del
delito no cuenten con las herramientas que generen mecanismos de alerta temprana que
pudieran agilizar el hallazgo del desaparecido y la captura de quienes lo retuvieron. Es
fundamental que el sistema de justicia salvadorefio establezca un mecanismo de coordinacion
entre el IML, la PNC y la FGR que permita el intercambio de informacién para mejorar la
efectividad en el rastreo, la identificacion de las victimas y la investigacion de los casos.

1.4. Denuncias de delitos sexuales y de violencia intrafamiliar

Las agresiones sexuales y la violencia intrafamiliar son hechos de gran afectacion que generan
diversos y alarmantes impactos en las victimas y la sociedad en su conjunto. Pese a ello,
muchos de estos delitos no llegan a denunciarse, ya sea por vergiienza, miedo a represalias
o porque han sido naturalizados por la sociedad patriarcal y por el vinculo de las victimas
con el agresor. Debido a ello, las estadisticas concernientes a estos delitos adolecen de un
importante subregistro.

1.4.1. Delitos sexuales

El siguiente apartado expone informacién relativa a las agresiones sexuales y violencia
intrafamiliar consignada por diversas fuentes institucionales como el IML, la PNC, la FGR,
el Isdemu, el Ministerio de Salud y la Corte Suprema de Justicia para el periodo 2009-2013.

En lo relativo a la violencia sexual, al tomar como base los datos de reconocimientos
médico forenses de victimas de diversas agresiones sexuales durante el dltimo quinquenio,
se advierte una tendencia a la baja hacia finales de 2011 y un nuevo repunte al cierre del
periodo analizado. No obstante, entre 2009 y 2013, los reconocimientos médicos de las
victimas de agresiones sexuales se han reducido en un 7.3%.
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Grafico 1.9.
Casos de agresiones sexuales reconocidas
por el IML, 2009-2013
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Fuente: Instituto de Medicina Legal

Es importante aclarar que en la categoria de agresion sexual el IML incluye violaciones
sexuales, estupro y otras agresiones sexuales tanto en menores como en adultos. Estas cifras
estan referidas generalmente a aquellos casos en que la fiscalfa solicité un reconocimiento
médico-legal, por lo que no incluye todas las denuncias captadas por el sistema.

Un dato que no debe pasarse por alto es que las nifias y mujeres siguen siendo el grupo
de mayor riesgo a la violencia sexual, aun cuando las victimas masculinas han comportado
un progresivo crecimiento en los dltimos anos. Un poco mas del 80% de las victimas de
agresion sexual reconocidas por el IML en el ultimo lustro son personas del sexo femenino.

Al desagregar los rangos de edad de las victimas de agresion sexual reportados por el
IML durante 2013, el 54.8% de todas las victimas tiene entre 0 y 14 anos. En este grupo, el
rango entre los 10 y 14 afios es el mas afectado por estas agresiones, seguido del segmento
entre los 15 y 19 afios, lo que confirma la alta vulnerabilidad de las nifias, nifios y jovenes
frente a la violencia sexual.
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Grafico 1.10.
Victimas de agresiones sexuales reconocidas por el IML
segun género y grupo etario, 2013
(n=3,491)
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Fuente: Instituto de Medicina Legal

Un dato que, si bien no es novedoso, resulta fuertemente alarmante porque multiplica
la vulnerabilidad y desproteccion de las victimas frente a este tipo de vejamenes, es que en
cerca de la mitad de los casos de abuso sexual conocidos por el IML en 2013 en los que se
encontré evidencia de la agresion, los agresores fueron los padres, parejas o personas que
tienen algun parentesco con las victimas.

Grafico 1.11.
Relacion de victimas con el agresor sexual, 2013
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El siguiente cuadro expone cifras de violaciones sexuales registradas por la Unidad de
Analisis y Tratamiento de la Informacién (UCATTI), de la Subdireccién de Investigaciones de
la PNC,la FGR y el IML. No se incluyeron registros de denuncias de violaciones sexuales del
Centro de Operaciones y Servicios (COS), de la PNC, debido a que sus reportes peridédicos
solo incluyen a victimas mayores de edad, lo que dificulta la comparabilidad. En el caso del
IML los datos estan referidos a reconocimientos médicos.

Tabla 1.9.
Registro de denuncias y reconocimientos médicos de violaciones
sexuales, 2009-2013

Denuncias Recror.locimientos
médico-legales
PNC FGR IML
2009 2,074 3,328 2,260
2010 2,495 3,167 1,992
2011 2,287 3,540 1,992
2012 2,589 Nd 1,913
2013 Nd 3,599 1,972

Fuente: PNC (UCATT), FGR e IML

Una primera consideracion sobre estos datos es la enorme discrepancia en las cifras
manejadas por las distintas instituciones, que rondan en algunos casos diferencias cercanas al
50% y las divergencias en las tendencias exhibidas por tales fuentes en el dltimo quinquenio.
El nimero mas alto de denuncias anuales de violaciones lo registra la FGR.

En cuanto al comportamiento de los casos registrados durante el periodo analizado, tanto
los datos de la PNC como de la FGR reportan una tendencia creciente de las violaciones
sexuales hacia fines del periodo, mientras que los reconocimientos médico-legales se han
reducido al cierre del perfodo. Es dificil comprender la abismal brecha entre estas tres
fuentes institucionales, dado que teéricamente se trata de casos que son conocidos por las
tres entidades. Por ejemplo, los casos investigados por la policia a través de la Subdireccion
de Investigaciones, deberfan coincidir con los de la FGR, ya que se trata de investigaciones
que tienen direccionamiento fiscal. De igual manera, es llamativa la brecha entre la FGR
y los casos conocidos por el IML, debido a que, para proceder al reconocimiento de una
victima de violacién, es requerida previamente una autorizacion fiscal.

Asimismo, el nivel de impunidad de las violaciones sexuales ha sido tradicionalmente mas
elevado debido a los obstaculos tanto de orden cultural como procesal que deben enfrentar
las victimas en la basqueda de la justicia. El siguiente consolidado muestra las sentencias
emitidas en 2011 y 2012 sobre casos de violaciones sexuales. En 2011, los tribunales de
sentencias resolvieron un total de 860 casos de violaciones sexuales, mientras que, en 2012,
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se emitieron sentencias sobre 980 casos®. Del total de sentencias emitidas en 2011, el 48.5%
termino en una condena, mientras que el resto fue absuelto o concluyé con otra salida. Un
porcentaje similar de condenas se logré en las sentencias de 2012 (48.1%). No obstante, una
lectura contraria de estos datos revela que en 2011 el 51.5% de las sentencias favorecieron
al imputado, mientras que este porcentaje crecid a 52.3% en 2012.

Tabla 1.10.
Sentencias de casos de violaciones sexuales, 2011-2012

Afio Sentencias Sentencias Sobreseimiento Otros Total
condenatorias Absolutorias definitivo Sentencias

2011 417 353 74 16 860

2012 471 426 71 16 980

Fuente: Direccién de Planificacion Institucional, Corte Suprema de Justicia

Al hacer el ejercicio de contrastar el total de sentencias emitidas sobre violaciones
sexuales en 2011 con el nimero de casos conocidos por la FGR en 2011 (3,599), solo
el 24% de los casos recibi6 una sentencia y el 11.6% finalizé en una condena. Aunque
siguen persistiendo altos niveles de impunidad en estos delitos, estos parecen ser menores
en relacién a hace una década (Isdemu, 2010). Es importante sefalar que, con regularidad,
los casos que llegan a la etapa de juicio y sentencia son absueltos o sobreseidos debido a que
la misma FGR no incorpora nuevos o suficientes elementos de prueba.

1.4.2. Violencia intrafamiliar

En enero del 2012 entr6 en vigor la Ley Especial Integral para la Vida Libre de Violencia
para las Mujeres, la cual constituye una importante herramienta en materia de prevencion,
erradicacion y sancion de diversos tipos de violencia contra las mujeres. Esta ley tiene como
objetivo “establecer, reconocer y garantizar el derecho de las mujeres a una vida libre de
violencia, por medio de politicas publicas orientadas a la deteccion, prevencion, atencion,
proteccion, reparacion y sancion de la violencia contra las mujeres” (Art. 1).

Asimismo, durante la administracion Funes fue creada la Secretaria de Inclusion Social,
entidad que en el marco de su mandato de formular politicas publicas de atencion a sectores
excluidos, ha desarrollado el Programa Ciudad Mujer, un centro de atenciéon especializado
para mujeres, que integra los servicios de 14 entidades estatales. Ademas de ofrecer atencion
a la salud sexual y reproductiva y promover el empoderamiento econémico y los derechos
de las mujeres, las sedes de Ciudad Mujer atienden casos de violencia de género. En la
actualidad, Ciudad Mujer cuenta con cinco sedes, situadas en la zona central, occidental y
oriental del pais (Secretaria de Inclusion Social, 2014).

6 Las sentencias corresponden al total de pronunciamientos emitidos durante 2011 y 2012 por los Tribunales de
Sentencia del pafs e incluye delitos referidos a violacién y otras tipologfas como estupro, violaciéon en menor e
incapaz, estupro por prevalimiento y el concurso de violacién y agresion sexual agravada. No se incluyen casos de
tentativa de ninguno de estos tipos penales.
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No obstante estos avances y la existencia de un Instituto para el Desarrollo de la Mujer,
que es el ente rector de la Politica Nacional de la Mujer, la violencia intrafamiliar y otras
formas de violencia de género siguen siendo fenémenos ampliamente extendidos en El
Salvador. El siguiente cuadro reine informacién de denuncias sobre violencia intrafamiliar
recibidas en la PNC, el Isdemu y la FGR, asi como cifras de reconocimientos médicos del
IML y casos atendidos en la red publica de hospitales.

Tabla 1.11.
Registros de denuncias y reconocimientos médicos de violencia intrafamiliar
segun diversas fuentes, 2009-2013

Denuncias de Reconocimientos

violencia intrafamiliar médicos y egresos hospitalarios

Egresos  Fallecidos

PNC  Isdemu FGR IML ooy MINSAL

2009 2,137 6,711 2,330 3,127 24 -
2010 2,107 4,889 2,151 2,762 37 -
2011 1,982 4,303 2,327 2,851 32 -
2012 3,001 4,333 Nd 3,643 49 -
2013 3,052 4,530* 2,638 3,979 156 6

Fuente: PNC (UCATI para los afios 2009-2011 y COS para 2012-2013); Isdemu, FGR,
IML y Ministerio de Salud
* Datos preliminates provistos por el Isdemu

En el caso de las denuncias de violencia intrafamiliar registradas, nuevamente es
alarmante la brecha estadistica entre los casos recibidos por los operadores del sistema de
justicia como la PNC y la FGR y la entidad rectora de la Politica de la Mujer. Por ejemplo,
el nimero de casos atendidos por el Isdemu en 2009 es tres veces mayor que los registrados
porla PNC y la FGR. Esto podria obedecer a la mayor confianza que generan a las victimas
entidades como el Isdemu, respecto a instancias del sistema de seguridad y justicia. Sin
embargo, conforme a sus protocolos de actuacion, el Isdemu remite los casos de violencia
intrafamiliar atendidos a sede policial o fiscal, por lo que no deberfan persistir discrepancias
de esta envergadura.

Segun informacion del Isdemu, entre 2009 y 2013 fueron atendidas un total de 24,766
victimas de violencia intrafamiliar. Al cierre del periodo, los casos atendidos experimentaron
una reduccion del 32.5%. Caso contrario se advierte en las denuncias captadas en sede
policial y fiscal, las cuales crecieron en un 30 y 13.2%, respectivamente.

Enlo que concierne alos reconocimientos médicos de victimas de violencia intrafamiliar,
durante el quinquenio se realizaron 16,362 peritajes. Estos también experimentaron un
crecimiento del 27.2% en los tltimos cinco afios. Es nuevamente llamativa la superioridad
numérica de casos atendidos por el IML respecto a los conocidos en sede fiscal y policial,
dado que son estas instancias las que solicitan el peritaje médico-legal.
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Del total de casos conocidos por el IML, el 82% de las victimas fueron mujeres. Y aunque
la proporcion de victimas masculinas va en aumento, esta violencia no es comparable a la
violencia de género ni en cifras, ni en cuanto al origen, ni al trasfondo social y cultural. A
la vez, el 60% de las victimas se encuentra entre los 20 y los 39 afios de edad, mientras que
el 20% tiene entre los 0 y 19 afios, por lo que en algunos casos se trata tanto de casos de
violencia intrafamiliar, como de maltrato infantil (Art. 204, del Codigo Penal). Un elemento
que merece la pena resaltar es la mayor vulnerabilidad que parecen tener los nifios entre los
0 y 9 afios de sufrir un evento de violencia intrafamiliar respecto a sus pares femeninas. En
contraste, la probabilidad de que las nifias sean victimas de un hecho de violencia intrafamiliar
aumenta en cuatro veces mas a partir de los 15 afos.

El Ministerio de Salud y Asistencia Social también proveyo de registros estadisticos sobre
casos de violencia intrafamiliar atendidos por la red de hospitales publicos. De acuerdo a
estos datos, en el perfodo 2009-2013 fueron atendidas 304 victimas debido a lesiones fisicas,
envenenamientos y otras agresiones, de las cuales 298 fueron dadas de alta y seis fallecieron.
Es particularmente llamativo el incremento de victimas atendidas en el 2013 respecto a
cuatro afios atras, el cual asciende al 500%, asi como la existencia de victimas fatales en este
mismo aflo. A la vez, en el periodo analizado, los datos muestran un progresivo incremento
de hombres que recibieron atencion hospitalaria debido a un hecho de violencia intrafamiliar.

Tabla 1.12.
Numero y porcentaje de egresos de la red hospitalaria del MINSAL por Violencia Intrafamiliar
segun género, 2009-2013

2010 2011 2012

No. % No. % No. % No. % No. %

Mujeres 19 79.2 21 56.8 27 84.4 35 714 90 577
Hombres 5 20.8 16 43.2 5 15.6 14 28.6 66 423
Total 24 100 37 100 32 100 49 100 156 100

Fuente: Sistema de Morbilidad y Mortalidad del MINSAL

Esimportante sefialar que esta estadistica no incluye a las victimas atendidas en hospitales
o clinicas privadas. Al respecto, es indispensable que los mecanismos de vigilancia y los
protocolos de actuacion del Programa de Atencion Integral de Mujeres, establecido por el
Isdemu en los casos de violencia intrafamiliar, se apliquen también a entidades privadas.

1.5. Denuncias, reconocimientos médicos e ingresos hospitalarios por lesiones
b
por arma de fuego y arma blanca

Laslesiones por causa externa es uno de los delitos contra la vida e integridad que deja diversas
secuelas fisicas y psicoldgicas en las victimas, cuando estas logran sobrevivir. Para el Estado,
la atencion médica-hospitalaria de lesionados por armas de fuego y armas blancas representa
un elevado costo, especialmente cuando se trata de lesiones de gravedad, que requieren de
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intervenciones quirdrgicas y tratamientos especializados durante algun tiempo. De acuerdo
al MINSAL, en 2009, el promedio de estancia hospitalaria de un lesionado por arma de
fuego rondaba los siete dias, mientras que el de arma blanca es de aproximadamente cuatro
dias. Un estudio realizado por Mesares en 2004, sobre los costos médico-hospitalarios de las
lesiones producidas por armas de fuego, estimaba que el costo promedio de hospitalizaciéon
de un herido alcanzaba los US$3,418.87 (PNUD, 2005).

Para esta seccion se han utilizado estadisticas de denuncias de la FGR, cifras policiales
que incluyen denuncias, inspecciones oculares y requerimientos fiscales enviados a la PNC
por la FGR, asi como reconocimientos médico forenses de lesiones realizados por el IML.
Asimismo, se tuvo acceso a cifras sobre lesionados por armas de fuego y armas blancas
atendidos en la red de establecimientos del sistema nacional, compiladas por el Sistema de
Morbilidad y Mortalidad, del MINSAL. Es importante aclarar que la estadistica de incidencia
delincuencial de la PNC no incluye detenciones en flagrancia por lesiones, ni los casos de
detenidos que han sido lesionados.

A juzgar por las tendencias advertidas en las cifras reportadas para el periodo analizado
por las fuentes institucionales consultadas, los delitos de lesiones experimentaron un
moderado aumento. Al cierre del periodo analizado, el IML reporté un incremento de
reconocimientos del 20%, mientras que las denuncias en sede policial crecieron en un 13.4%
y las conocidas en la FGR en un 4.6%.

Tabla 1.13.
Registro de denuncias y reconocimientos médicos de lesiones, 2009-2013

Denuncias Recror'locimientos
médico-legales
PNC FGR IML
2009 3,811 11,280 5,050
2010 3,904 9,830 4,155
2011 3,690 9,806 9,030
2012 4,228 Nd 6,161
2013 4,322 11,799 6,061

Fuente: PNC, FGR e IML

Al margen de las reiteradas y notables diferencias numéricas entre las diversas fuentes
sobre el delito de lesiones, estas cifras ofrecen una idea del elevado impacto de este delito
contra la vida e integridad fisica.

El Ministerio de Salud atiende, en su red publica de hospitales, casos de lesionados por
causa externa, entre los que se incluyen heridos por arma de fuego y arma corto punzante.

Segun informaciéon del MINSAL, entre 2009 y 2012 fueron atendidos 7,748 lesionados
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por arma de fuego y 8,736 por arma blanca’. Fuentes del Ministerio de Salud coinciden
en sefialar que, en los ultimos afios, los pacientes atendidos por armas de fuego presentan
multiples lesiones, ademas de que estas suelen ser mas letales debido a que los proyectiles
son dirigidos a partes vitales como la cabeza o corazon, lo que incrementa el riesgo de
mortalidad de las victimas (El Diario de Hoy, 2014). La gravedad de las lesiones ha conllevado
a que el 15.7% de los lesionados por arma de fuego atendidos en el sistema putblico de salud
entre 2009 y 2012 hayan fallecido, cifra que se reduce al 2.2% en el caso de los lesionados
por arma blanca. Estos datos muestran que el riesgo de mortalidad asociado a una herida
de arma de fuego es siete veces mayor que el puede correr un lesionado por arma corto
punzante. Esto nos remite a la mayor letalidad de los episodios de violencia en la que estan
involucradas las armas de fuego.

Tabla 1.14.
Numero y porcentaje de lesionados por arma de fuego y arma corto punzante atendidos
por el MINSAL, 2009-2012

Ingresos por arma de fuego

Afio
Fallecidos Egresos con vida
Hombres  Mujeres Total % Hombres Mujeres  Total %
2009 313 33 346 157 1,638 220 1,858 84.3 2,204
2010 298 50 348 16.6 1,505 247 1,752 83.4 2,100
2011 284 49 333 16.7 1,457 208 1,665 833 1,998
2012 166 26 192 133 1,110 144 1,254 86.7 1,446

Total 1,061 87% 158 13% 1,219 15.7 5,710 87.5% 819 12.5% 6,529 84.3 7,748

Ingresos por arma corto punzante

Afio
Fallecidos Egresos con vida Total
Hombres  Mujeres Total % Hombres Mujeres Total %
2009 44 6 50 22 1,935 279 2214 97.8 2,264
2010 51 1 52 26 1,724 235 1,959 974 2,011
2011 42 2 44 19 1,912 336 2,248 981 2,292
2012 40 5 45 21 1,833 291 2,124 979 2,169

Total 177 92.7% 14 7.3% 191 2.2 7,404 86.6% 1,141 13.3% 8,545 97.8 8,736

Fuente: Sistema de morbilidad y mortalidad del MINSAL para 2009-2011 y Sistema de vigilancia de lesiones
por causa externa (SILEX), del MINSAL, para 2012

Las cifras muestran ademas que el 87.1% de lesionados tanto por armas de fuego
como por armas blancas son hombres, lo cual tiene que ver con su mayor participacion en
las dindamicas de la violencia, tanto en su condicioén de victimas como de victimarios. Sin
embargo, los datos sugieren algunas tendencias interesantes cuando se examina el grupo de
mujeres lesionadas: el 45.8% de las mujeres atendidas fueron ingresadas por lesiones con
arma de fuego. Asimismo, el 92% de las muertes de mujeres ocurridas en el perfodo analizado
estuvo asociado a una lesion por arma de fuego, mientras que en el caso de los hombres, esta
7 El MINSAL provey6 estadisticas para los afios 2009 y 2013; sin embargo, debido a que los datos concernientes a

2013 eran abismalmente distintos a la tendencia de afios anteriores, se decidio utilizar para el analisis los datos del
periodo 2009-2012.
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causa representa el 86% de los fallecimientos. Estos datos indican que, aunque las victimas
femeninas de lesiones siguen siendo cuantitativamente inferiores a los hombres, la letalidad
de las lesiones provocadas por armas de fuego parece ser mayor entre las mujeres, respecto
a la que exhiben los hombres.

Dado que estas estadisticas estan referidas unicamente a casos atendidos en la red hospi-
talaria publica nacional, no se dispone de informacién de lesionados atendidos en clinicas
y hospitales privados. No hay certeza de que todos los casos atendidos en los servicios
privados de salud sean reportados alas autoridades. En la actualidad existe regulacion expresa
que estipula la obligacion a los establecimientos de salud tanto publicos como privados de
reportar a las instancias competentes los casos que atienden y son el resultado de un hecho
delictivo; sin embargo el Cédigo Penal (CP) ante la omision de esta obligacion solo impone
una sancién muy leve, la pena de multa (Art. 312 inciso 2° CP).

La falta de un mecanismo de vigilancia de lesiones por causa externa a escala nacional es
un elemento que, ademas de favorecer la impunidad en estos delitos, impide a las autoridades
dar seguimiento a los lesionados que fallecen tiempo después, a consecuencia de las secuelas
fisicas de la lesion.

1.6. Otros delitos contra la vida y la propiedad

Existen ademas otros delitos que generan un elevado impacto social y econémico entre
la poblacién, tanto por sus costos directos como por los efectos en el capital humano y
social. Dado el nivel de organizaciéon que han logrado los grupos delincuenciales y el control
territorial que ejercen en las comunidades, muchos ciudadanos optan por no denunciar
debido al temor a represalias. A la vez, la desconfianza y la percepcién de ineficacia e
inoperancia del sistema de justicia suele alimentar el circulo vicioso de la impunidad. El
siguiente cuadro reune registros de denuncias de algunos delitos mas relevantes contra la
vida e integridad fisica y la propiedad, captados en sede policial.

8  Incluye robo y hurto de vehiculos con mercaderfa.
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Tabla 1.15.
Numero y tasa de otros delitos relevantes registrados por la PNC, 2009-2013

Delitos 2009 2010 2011 2012 2013
No. Tasa No. Tasa No. Tasa No. Tasa No. Tasa
Amenazas 5,352 87 5,571 90 6,013 96.7 6,261 100.2 6,353 101
Secuestros 6 0.1 29 0.5 2 - 14 0.2 14 0.2
Extorsion 4,053 659 3992 646 3,296 53 2,937 47 2,785 443
Hurto 9,869 1604 9,629 155.7 10,880 175 10,254 164 9,268 1474

Robo 6,301 1024 5366  86.8 5,769 92.8 5,521 88.3 5,346 85

Hurto y
tobo de 3,705 60.2 3,550 57.4 3,732 60 3,300 52.8 3,677 58.5
vehiculos®

Fuente: PNC (COS)

A juzgar por los datos reportados por la PNC, los delitos graves como las amenazas y
otros contra la propiedad como los hurtos, los robos y las extorsiones siguen exhibiendo una
elevada incidencia. Sin embargo, la evidencia disponible derivada de las denuncias muestra
que, a excepcion de las amenazas y los secuestros, el resto de delitos analizados habrian
disminuido. LLa mayor reduccién se advierte en los delitos de extorsion, cuya incidencia ha
disminuido en un 31.3% respecto a 2009, seguido de los robos, que cayeron en un 15.1%.

LLa masificacion de la extorsion y el uso de diversas y complejas modalidades para someter
a las victimas lo convierte en uno de los delitos de mayor impacto entre la poblacion. Es
dificil estimar su verdadera magnitud, dado el temor que predomina entre las victimas y la
coaccion que ejercen los perpetradores, pues generalmente esta asociado a una amenaza.
Si bien los delitos patrimoniales son de accién publica, las autoridades suelen investigarlos
solamente al existir denuncia de la victima, la cual no siempre se hace efectiva, especialmente
cuando el bien es de poco valor, ya que la victima pondera costo-beneficio frente a un
sistema que no responde favorablemente.

En relacion a los denuncias de robos, es importante aclarar que no incluyen robos a
celulares, el cual es un delito de alta incidencia entre la poblacion. Estos casos son registrados
como avisos ciudadanos, con lo cual su elevada magnitud no queda reflejada en la estadistica
policial. Asimismo, el notorio crecimiento de las amenazas en el periodo analizado (18.7%)
deberfa ser algo que no deba pasar desapercibido dado que suele ser la antesala de graves
delitos como los homicidios o las lesiones, ademas de estar vinculado hoy dia fuertemente
a la extorsion.



Capitulo 2.

La persecucion del delito

“Leyes hay, lo que falta es justicia”
(Ernesto Mallo)

Uno de los factores que han incidido de forma importante en el clima de criminalidad que
ha afectado al pais es la ineficacia del sistema de justicia. Durante largo tiempo, la impunidad
ha prevalecido sobre la consecuciéon de la justicia para la cual, constitucionalmente, esta
organizado el Estado (Art. 1 Cn.), lo que ha operado como un importante perpetuador de
la delincuencia. La debilidad de las instituciones del sistema de seguridad y justicia en El
Salvador ha sido una constante a lo largo de la historia reciente del pais. Si bien luego de la
firma de los Acuerdos de Paz el pais avanzo en la reforma del sistema de justicia y se han
desarrollado desde entonces diferentes esfuerzos para su modernizacion, la administracion
de justicia enfrenta atin severos problemas y grandes desafios.

Los problemas de cualificacion del personal que se traducen en deficiencias técnicas
en materia de investigacion y juzgamiento criminal, las dificultades de coordinacion entre
los operadores del sistema, la lentitud en la tramitacién de los casos, la vulnerabilidad a la
corrupcion y a la injerencia de grupos de poder politico, junto al predominio de politicas
de endurecimiento de penas y leyes, han producido falencias estructurales en el sistema
de justicia salvadorefio y una baja credibilidad publica. Estas deficiencias, frente a una
criminalidad cada vez mas compleja y organizada, alimentan la impunidad, erosionan el
apoyo a la democracia y favorecen actitudes contrarias al Estado de Derecho, como la
justicia por cuenta propia, lo que pone en riesgo la gobernabilidad del pafs.

El presente capitulo analiza el funcionamiento del sistema de justicia en materia penal de
adultos a partir de algunos indicadores de efectividad relativos a la funcién fiscal y judicial
en las actividades de persecucion, investigacion, juicio y sentencia. Una primera seccion
aborda algunos elementos del contexto que incidieron en los ultimos afios en la labor del
C)rgano Judicial, para luego desarrollar brevemente las etapas del proceso penal salvadorefio.
Posteriormente, se aborda la funcién fiscal en el proceso penal y el transito de los casos
conocidos en sede fiscal al ambito judicial, ademas de analizar sobre la base de las cifras
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provistas por la Corte Suprema de Justicia (CSJ), el curso de los procesos judiciales en el
procedimiento comun u ordinario. El capitulo finaliza con una breve alusion a la confianza
publica otorgada a la Fiscalia General de la Republica y a la Corte Suprema de Justicia en
encuestas de opinion.

2.1. Contexto judicial 2008-2013

En los ultimos afos, la administraciéon de justicia penal en el pais se ha visto influida de
forma significativa por la entrada en vigor de una nueva normativa procesal penal, asi
como también por la controversia entre los 6rganos del Estado suscitada a raiz de algunas
resoluciones de la Sala de lo Constitucional, que llevé al pais a una severa crisis institucional.

En 2008, con la aprobacién de una nueva legislacion penal adjetiva’, surgen medidas que
permitirfan la celeridad y efectividad en la persecucion y juzgamiento de los delitos, como la
determinacion de requisitos para la aplicacion directa del criterio de oportunidad por parte
de la Fiscalia en los casos de crimen organizado (Art. 18) y la competencia otorgada a los
jueces de Paz para conocer y sancionar bajo el procedimiento sumario un nimero especifico
de delitos considerados “menores” (Art. 445).

LLa entrada en vigencia de este cuerpo normativo estaba programada para el 1 de julio de
2009, pero esta se vio retrasada por la aprobacion de tres prorrogas: la primera, a solicitud
de la FGR, con fecha 1 de enero 2010; la segunda, solicitada por la FGR y la CSJ, con fecha
1 de octubre 2010; y la tercera y ultima, a solicitud de la FGR, con la que finalmente entré
en vigencia el 1 de enero de 2011, es decir un afio y medio después de lo previsto.

Esta dilatada entrada en vigencia de la legislacion procesal penal y las sucesivas reformas
propuestas por los propios operadores del sistema, revelan las dificultades de las instituciones
del sector justicia (principalmente de la FGR), para asumir su adecuada aplicacion.

E7 tiempo me ha dado la razon. En el sentido de que no estamos preparados, no solo la Fiscalia
sino las demads instituciones. La Fiscalia no tenia los recursos tanto humanos como de infraestructura
para implementar este Cidigo (Romeo Barahona, ex Fiscal General de la Republica,
citado en Vasquez, 2011).

A corto plazo se verdn los problemas, porgue nos estamos metiendo a aplicar el codigo sin estar listos
(Ulises de Dios Guzman, ex magistrado de la CSJ, citado en Avalos y Membrefio, 2011).

A solo cinco dias de haber entrado en vigencia el nuevo cddigo, la CSJ solicitd
reformas en las que se pretendia eliminar la realizacién de las vistas publicas en sedes de
Paz y transferirlas a los Tribunales de Sentencia, alegando falta de recursos, asi como la
incorporacién de algunas “precisiones” requeridas por el Organo Judicial para la aplicacion

1 Se le denomina asi al Derecho Procesal.
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del mismo (Vasquez, 2011). Al cierre de este informe, estas propuestas de reforma aun no
han sido aprobadas por la Asamblea Legislativa.

En febrero de 2012 se realizaron una serie de modificaciones a 16 disposiciones de
este cuerpo normativo que buscaban ejercer un mayor control en la aplicacion del criterio
de oportunidad por parte de la FGR. En octubre de 2013, se presentaron tres nuevas
propuestas de reformas al Codigo Procesal Penal, esta vez, a iniciativa del Ministerio de
Justicia y Seguridad Publica. Estas reformas, solicitadas por el ex ministro Ricardo Perdomo,
estaban orientadas a brindar “proteccion” a aquellos funcionarios de seguridad (policias y
militares) que vulneraran bienes juridicos de delincuentes, estableciéndose que su detencion
serfa aplicada en la delegacion o unidad militar en la que estuviesen destacados (Rauda y
Santos, 2013). Esta iniciativa fue sometida a discusion por la Asamblea Legislativa y aprobada
en noviembre de ese mismo afio.

En mayo de 2014 surgié otra propuesta de reforma, esta vez, a iniciativa del partido
Gran Alianza por la Unidad Nacional (GANA), el cual propuso la modificacion al Art. 331
CPP, en el cual se establece la eliminacion de la detencién provisional en aquellos casos de
homicidio en los que se compruebe la legitima defensa (Gémez, 2014); esta reforma fue
aprobada en julio del mismo afio (Pérez, 2014).

Las dificultades para su entrada en vigor y las sucesivas reformas a esta nueva legislacion
procesal penal son una muestra de la improvisacion y de la falta de una vision estratégica que
ha caracterizado a las instituciones responsables de administrar la justicia en el pafs. A tres
afios de su aplicacion, esta normativa no parece haber mejorado la eficacia en la persecucion

del delito.

Otro de los hechos que indudablemente afecto la institucionalidad de justicia en el pais
en los dltimos afios fue la crisis institucional que se generd a raiz del enfrentamiento entre
la Asamblea Legislativa, el Organo Ejecutivo y la Sala de lo Constitucional, debido a algunas
resoluciones dictadas por ésta ultima en materia de sistema electoral, partidos politicos y la
Ley del Presupuesto. Estas resoluciones desencadenaron una serie de ataques de los partidos
politicos a la Sala de lo Constitucional, que iban desde el intento de socavar su independencia
mediante reformas legales, hasta amenazas de destitucién y antejuicios contra cuatro de los
cinco Magistrados que integraban la Sala. Todo esto debido a que tales sentencias afectaban
los intereses de las cupulas partidarias e imponian limites al tradicional apoderamiento de las
instituciones ejercido por los partidos politicos (Aguilar, 2013b).

Ademas de las confrontaciones zuter drganos, desde el nombramiento de los nuevos
magistrados de la Sala de lo Constitucional, en 2009 se originé un enfrentamiento al interior
de la CSJ, inicialmente provocado por las medidas de austeridad adoptadas por el magistrado
Belarmino Jaime a su llegada a la presidencia de la CSJ. Las desavenencias al interior de
Corte Plena también estuvieron ligadas al intento de los magistrados de la Sala de retomar
la depuracion de jueces sefialados por diversas irregularidades.
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El enfrentamiento entre los 6rganos se agudizé con la repentina aprobacion el 2
de junio de 2011 del Decreto Legislativo N° 743, por parte de los partidos Arena, GANA,
PCN y PDC y la rapida sanciéon del presidente de la Republica. Con este decreto se
modificé la Ley Organica Judicial (Art. 14), a fin de forzar a la Sala de lo Constitucional a
dictar sentencias con unanimidad y no por mayoria calificada como lo establece la ley. En
respuesta, el 6 de junio del afilo en cuestion, la Sala de lo Constitucional declaré inaplicable
el mencionado decreto, con lo cual las tensiones entre la Asamblea Legislativa y la Sala de
lo Constitucional aumentaron.

Sin embargo, la ola de criticas y cuestionamientos hacia la Asamblea Legislativa por
parte de diferentes sectores de la sociedad y las presiones de diferentes instituciones
internacionales forzaron a la Asamblea Legislativa a derogar en julio de ese mismo afo,
con la mayorfa de votos de las bancadas de los partidos Arena, FMLN, PDC y un diputado
independiente, el polémico Decreto N° 743 (Mejfa, 2011 y Rivera, 2011).

Pese a la derogacion del Decreto 743, los intentos de desarticular la actual Sala de lo
Constitucional continuaron durante los siguientes afios. En abril de 2012, la Asamblea
Legislativa nombré un nuevo presidente de la CS]J y reestructuro la Sala de lo Constitucional,
excluyendo a Belarmino Jaime como miembro de la misma. En junio, la Asamblea Legislativa
cre6 una comision ad hoc para investigar la supuesta ilegalidad en la elecciéon de dos de los
magistrados que conforman esta Sala (Soriano, 2012), la cual fue declarada inconstitucional
meses después por la misma Sala (Avalos y Moran, 2012).

En el mismo mes de junio, también fue declarado inconstitucional el nombramiento
de los magistrados que habian sido elegidos por la Asamblea en abril de ese mismo afio,
resolucion que no fue acatada por la Asamblea Legislativa, la cual recurrié a la Corte
Centroamericana de Justicia para dirimir esta nueva controversia. El debate en torno a la
competencia de esta entidad supranacional en asuntos de orden constitucional de los paises
miembros del SICA no se hizo esperar.

Desconociendo el fallo de la Sala, mediante el uso de la fuerza, las personas nombradas
por la Asamblea Legislativa como magistrados de la CS] tomaron posesion de sus cargos,
con lo que se instalé una “segunda corte” que funcioné durante algin tiempo como una
entidad paralela a la existente, agravando las tensiones al interior de este 6rgano. En este
contexto, la corte impuesta decidi6 trasladar a la Sala de lo Civil al Magistrado Belarmino
Jaime, quien posteriormente fue reinstalado a la Sala de lo Constitucional.

En dfas posteriores, mediante una negociaciéon en Casa Presidencial, los partidos
politicos acordaron la eleccion de Salomoén Padilla como presidente de la CSJ, quien luego
fue removido de su cargo en cumplimiento de otra sentencia de inconstitucionalidad,
debido a su manifiesta militancia partidaria en el FMLN. Esta resolucién, y otras emitidas
contra el nombramiento de algunos funcionarios con vinculos partidarios, se sustenta en
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la interpretacién que cualquier actividad partidaria es incompatible con el ejercicio de la
funcién jurisdiccional porque afecta la independencia judicial.

En agosto de 2012, la Corte Centroamericana de Justicia declaré inaplicables las
sentencias de inconstitucionalidad dictadas por la Sala en torno al nombramiento de los
magistrados, resolucion que fue desvirtuada por la Sala de lo Constitucional al establecer
que esta instancia regional no tiene competencia constitucional en El Salvador.

El 14 de octubre de 2013, asumié como presidente interino del Organo Judicial, de 1a
Corte Suprema de Justicia y de la Sala de lo Constitucional el magistrado Florentin Meléndez,
quien, hasta el cierre de este informe, se mantiene en el cargo, pues la Asamblea Legislativa
no ha designado atn a un funcionario. Todas estas circunstancias afectaron en gran medida
la seguridad juridica del pafs, el Estado Democratico de Derecho, el principio de separacion
de poderes y el respeto a la institucionalidad democratica del pais, lo que puso de manifiesto
la fragilidad de la democracia salvadorena.

Otra controversia que hizo tambalear la aplicacion de la justicia penal del pafs, no tanto
por haber causado una crisis institucional, sino por haberse aplicado valoraciones de orden
constitucional en sedes judiciales con competencia en materia penal, fue el desconocimiento
por parte del entonces juez Quinto de Instruccion, Samuel Lizama, del ex director de la PNC,
General Francisco Salinas, en febrero de 2012. El Juez Lizama, basandose en el principio de
independencia judicial, anulé dos procesos penales argumentando que el nombramiento de
Salinas como director de la PNC era inconstitucional pues un militar en “retiro” no puede
estar al frente de una institucion que de acuerdo a la Constituciéon debe ser conducida por
un civil’. Este juez adujo ademas que el nombramiento de Salinas constitufa un “fraude de
etiqueta” y “fraude a la Constitucion” al habérsele otorgado la condicion de retiro para que
accediera a la funcién publica policial (Marroquin, 2012).

Ante esta polémica, Lizama, quien cumplia un interinato en el Juzgado Quinto de
Instruccion, fue trasladado casi inmediatamente al Juzgado de Paz de Zaragoza (sede
judicial en la que esta asignado como juez propietario), con la votacion de diez de los quince
magistrados de la Corte Suprema de Justicia’, lo que fue interpretado por otros jueces como
un irrespeto a la independencia judicial. Sin embargo, la Sala de lo Constitucional, en la
Sentencia de Inconstitucionalidad 4-2012, confirmé la postura del Juez Lizama al declarar la
inconstitucional de los nombramientos del General Salinas como director de la PNC y del
General Munguia Payés como ministro de justicia y seguridad publica.

2 Para ampliar ver Chavez y otros (12 febrero de 2012).
3 Para ampliar ver Vasquez, J. (17 febrero de 2012).
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2.2. El proceso penal salvadorefio

El proceso penal salvadorefio esta configurado como un sistema procesal mixto, lo que
significa que “Ya persecucion del delito no puede ser exclusiva de los particulares |...] y el drgano que
Juzga en ningin caso puede ser el niismo gue acusa /...]”" (Ostos, 2009, pg. 42). En este sentido,
la legislacién vigente* ha pretendido reafirmar “e/ cardcter prosecutor del delito™, rol que
constitucionalmente le corresponde a la Fiscalia General de la Republica (Art. 193 n° 4,
Cn.), ademas de garantizar que la “adpinistracion de justicia sea mds rapida y efectiva’ al definir al
Organo Judicial, como el Gnico ente del Estado con la competencia de imponer penas (Art.
172 inc. 1°, Cn.). El proceso penal salvadorefo se desarrolla en tres grandes fases:

Inicio del proceso

Un proceso penal ordinario marca su inicio con el ingreso de informacién sobre la comision
de un hecho delictivo a las autoridades competentes, las cuales son la PNC, la FGR, o un
Juzgado de Paz. Estos hechos son conocidos por las autoridades mediante: a) una denuncia
presentada a una delegacion de la Policia, a una oficina regional de la Fiscalia’, o al Juzgado de
Paz de la localidad, que son la primera instancia de acceso al sistema de justicia en cualquier
parte del pais; b) por la actuacion oficiosa de la PNC en caso que el hecho delictivo sea
advertido en flagrancia por un agente policial en el ejercicio de sus funciones; y ¢) por un
aviso especial de instituciones publicas y privadas que en el cumplimiento de su labores
adviertan o conozcan de la comision de un hecho delictivo y estén obligadas a informarlo a
la unidad policial, fiscal o judicial correspondiente®.

Investigacion administrativa

Posterior a las modalidades de denuncia antes sefialadas, se inicia una nueva fase denominada
investigacion administrativa que es potestad de la FGR. Esta fase tiene como objetivo
determinar la falsedad o veracidad de la informacién y recolectar los elementos probatorios
necesarios que respalden una futura acusacion fiscal. De acuerdo a la ley, el auxiliar fiscal
tiene a su cargo la direccion de la investigacion, la cual es desarrollada por los investigadores
de la PNC, quienes realizan todas las experticias supeditados al auxiliar fiscal.

Esta fase puede concluir de dos formas: con un requerimiento fiscal, el cual constituye
el acto procesal a través del cual el auxiliar fiscal solicita al juez competente el inicio del

4 La Asamblea Legislativa aprueba el nuevo Codigo Procesal Penal el 22 de octubre de 2008, dicha normativa fue
publicada en el Diario Oficial el 30 de enero de 2009, pero entrd en vigencia hasta el 1° de enero de 2011, luego
de tres prorrogas.

5  Considerando 1I, Cédigo Procesal Penal.

6 Considerando 111, Cédigo Procesal Penal.

7 LaFGR posee 20 oficinas regionales en todo el territorio nacional. Para ampliar, disponible en Sitio Web Oficial de
la Fiscalia General de la Republica en: http:/ /www.fiscalia.gob.sv/index.php/nuestras-oficinas-fiscales-en-el-pais/

8  La omision de esta obligacion se encuentra regulada en el Art. 312 del Codigo Penal. El caso mas comin de estos
avisos especiales es el de los médicos de la red nacional de salud.
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proceso penal, luego de concluir las diligencias iniciales de investigacion, o cuando el auxiliar
fiscal encargado manda a archivar la causa.

El archivo de la causa puede ocurrir debido a tres circunstancias: a) la FGR se ve
imposibilitada de poder individualizar al presunto responsable del ilicito cometido; b)
cuando habiendo individualizado al sospechoso no hay elementos suficientes de prueba para
incriminarlo y no se tienen los elementos adecuados para fundamentar un requerimiento
fiscal; y ¢) cuando no es posible continuar con el proceso por la ausencia de algin requisito
de procesabilidad’ sefialado por la normativa procesal penal (Art. 293 CPP).

Fase judicial

Con la presentacion del requerimiento fiscal ante el juez, se inicia la activacion del aparataje
judicial para la resolucion del caso. El proceso en sede judicial transita inicialmente por un
Juzgado de Paz, para luego pasar a un Juzgado de Instruccion y finalmente a un Tribunal
de Sentencia. Asi, el Juzgado de Paz es el que conoce /lminarmente del hecho y decretara
las medidas que estime convenientes para remitir o no el caso a la siguiente fase (Art. 300
CPP); y segun corresponda, remite las actuaciones al Juez de Instruccion, quien tiene a su
cargo una serie de actos procesales, con la finalidad de que todos los elementos de prueba
de cargo y descargo sean recabados en cumplimiento de las leyes y la Constitucion, a fin de

preparar la vista publica (Art. 303 CPP).

Durante la fase de instruccion, la FGR siempre tiene bajo su direccion la investigacion,
debiendo ser diligente y apegarse a los plazos establecidos cuyo periodo maximo es de seis
meses (Art. 309 CPP). Los plazos también pueden prorrogarse, siempre y cuando, sea una
investigacion compleja o se requiera de actuaciones que sean realizadas en el extranjero. No
obstante, ante la presencia de un requerimiento fiscal carente de robustez, el juez puede
decretar un sobreseimiento provisional (figura previa a decretar el sobreseimiento definitivo por
cumplimiento de plazo) y otorgar al fiscal un plazo que puede prorrogarse para que esta
entidad pueda darle robustez a la acusacion (Art. 351 CPP). Una vez concluido dicho plazo,
sin que la FGR no hubiera incorporado mas elementos, el juez decretara un sobreseimiento
definitivo por cumplimiento de plazo.

Con el sobreseimiento definitivo se da por concluido el juicio sin una sentencia que esclarezca
a profundidad los hechos atribuidos al supuesto culpable, es decir, sin conocer el fondo del
requerimiento fiscal. Una de las razones por las que se decreta el sobreseimiento definitivo es

9  Los requisitos de procesabilidad son condiciones especiales que se configuran como impedimentos formales al
libre ejercicio de la accion penal, por lo que su efecto juridico es la suspension del proceso hasta que dicho
impedimento u obstaculo se vea superado. Para ampliar, véase Sentencia N° CFP-14-2002-B, Corte Suprema de
Justicia en Corte Plena, de fecha: 11 de junio de 2003. Maximas 4, 5 y 6. Disponible en:
http:/ /www.jutisprudencia.gob.sv/VisorMLX/Documento/Documento.aspx?Data=EKPSe/ddlacu4ZUG+]1ajt
V4GUHQCwS+gb3XNaG/elilcIfjlogPimNN/0aOl7XFQ2qrSQ2kFkmdlsxiSh4OZhKFo0VIC8yiUb206y+z
FETD40A8tFw0C3c¢i2] OCwtgKGqS+4jsLRnFR2T2le04BI21132hgOxVhCvj+eeKF7i05iC{Fv3U+XOPsH3vY
yT'AoneA== (Corte Plena, 2003).
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cuando se ha cumplido el plazo que fue otorgado por el juez al auxiliar fiscal, para que este
incorporara nuevos elementos de conviccion que pudieran sustentar la acusacion. Finalizado
este plazo y ante la inactividad fiscal, se da por concluido el proceso penal de una forma anormal,
pues la forma normal serd siempre la sentencia definitiva (Arts. 31 numeral 14 y 350 CPP).

El sobreseimiento definitivo aplica ademas a todas las circunstancias que extinguen la
accion penal, entre ellas, que haya transcurrido un tiempo prolongado desde que fue cometido
el ilicito y no se procedié a la persecucion penal, lo que genera una prescripeion de la accion penaly
la muerte del imputado, o la concesioén de un indulto, entre otras (Art. 31, 32 y 350, CPP).

En caso de que el proceso no concluya mediante una forma de terminacién anormal
como las antes mencionadas, concluida la fase de instruccion formal, el auxiliar fiscal
formulara el dictamen de acusacion en los siguientes términos: identificara con precision
e inequivocamente al imputado, detallara la relaciéon del hecho ilicito atribuido y ofrecera
toda la prueba recolectada y evidencias que respalden dicho dictamen (Art. 356 CPP). La
robustez del dictamen de acusacion sera ventilada en la audiencia preliminar, en la cual el
juez decidira si admite la acusacion y ordena la remision de las actuaciones al Tribunal de
Sentencia, en el denominado auto de apertura a juicio. Una vez en sentencia, se desarrollara la
vista publica, la cual tiene como objetivo resolver de forma definitiva el delito que dio origen
a la causa penal.

La vista publica puede ser conocida por un Tribunal pluripersonal, es decir, tres jueces
de sentencia; un tribunal de jurado', conformado por un juez y un jurado integrado por
cinco personas, las cuales seran elegidas a través de un sorteo con base en el Registro
Electoral (Art. 404, CPP); y un Tribunal de Sentencia unipersonal, es decir, un solo juez de
sentencia que dirige y valora toda la vista publica. Las decisiones o resoluciones que se dicten
en cada una de estas sedes judiciales pueden ser revisadas a través de los mecanismos de
impugnacion que la legislacion determina. Los medios de impugnacion mas relevantes son
el recurso de Apelacion y el de Casacion. Ambos son conocidos por jueces diferentes que
no se encuentran dentro del esquema arriba descrito, sino que, en el caso de la Apelacion es
conocida por una Cimara con competencia en matetia penal'' y en el caso de la Casacion,

por la Sala de lo Penal, de la CSJ'

10  La aplicacion del tribunal de jurado es practicamente inexistente pese a que es reconocido constitucionalmente y
desarrollado de forma clara en la ley secundaria (Cédigo Procesal Penal), pero las condiciones de inseguridad del
pais han imposibilitado la aplicacién de esta clase de tribunal. En 2013, de las sentencias pronunciadas en delitos
de accion publica y privada por los Tribunales de Sentencia, solo el 2.8% fueron dictadas por un jurado.

11 Las Camaras de segunda instancia con competencia en materia penal conocen de los asuntos penales procedentes
de los juzgados de primera instancia (Paz, Instruccion y Tribunales de Sentencia) y de los Juzgados de Vigilancia
Penitenciaria y Ejecucion de la Pena del pais (Art. 57 Ley Organica Judicial y Art. 51 CPP).

12 LaSaladelo Penal es el maximo tribunal de administracién de justicia en un proceso penal ordinario; su competencia
esta determinada por el articulo 55 de la Ley Organica Judicial y el Articulo 50 del CPP. Respecto del Recurso de
Casacion Penal no se constituye como tercera instancia debido a que en ¢él no hay posibilidad de valorar la prueba
y solo se conoce de las infracciones a disposiciones legales ocurridas en el proceso penal que no fueron advertidas
en las instancias antetiores; la principal labor de la Sala de lo Penal, en este caso, es velar por la debida aplicacion
de la Ley en los casos concretos que se le plantean.
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La siguiente tabla expone informacién sobre las sedes judiciales competentes para
conocer los casos penales y la cantidad de jueces asignados. Se han incluido los juzgados de
primera instancia mixtos, que también tienen competencia en materia penal. Como puede
verse, los Juzgados de Paz, seguidos de los Juzgados de Sentencia e Instruccion, son los que
cuentan con mayor nimero de sedes y, por tanto, concentran a la mayoria de juzgadores.
Asimismo, existe en general correspondencia entre las sedes judiciales y el numero de jueces
asignados, a excepcion de los Tribunales de Sentencia, que estan conformados por tres
jueces (Art. 58 CPP).

Tabla 2.1.
Numero de sedes judiciales y jueces competentes en materia penal
a nivel nacional, segtin orden jerarquico por especializacion, 2013

Sede Judicial N°de sedes  N° de jueces
Materia: Penal Adulto Comiin
Sala de lo Penal 1 3
Camaras Penal y Mixtas 12 24
Tribunal de Sentencia 21 63
Juzgados de primera Instancia Mixtos 23 23
Juzgado de Instruccion 46 46
Juzgados de Paz 322 324
Materia: Penal Adulto Especializado
Camara Especializada de lo Penal 1
Tribunal Especializado de Sentencia 3 5
Juzgado Especializado de Instruccion 3
Materia: Penal Menor
Camara de Menores 3 6
Juzgado de Menores 20 20
Juzgado de Ejecucion de Medidas al Menor Infractor 5 5
Materia: Vigilancia Penitenciaria y Ejecucion de la Pena
Juzgado de Vigilancia Penitenciaria y Ejecucion de la Pena' 10 10
Total 470 535

Fuente: Direccion de Planificacion Institucional de la CSJ

En términos de cobertura geografica a nivel nacional, si bien hay Juzgados de Paz en
los 262 municipios, el volumen de usuarios y las cargas de trabajo varfan enormemente de
un municipio a otro. Existen municipios con poblaciones muy pequefias como Mercedes La
Ceiba, en el Departamento de La Paz, cuyo Juzgado de Paz ingres6 en 2013 un total de diez
casos, mientras que otros juzgados como el de San Luis Talpa, del mismo departamento
tramité 171 casos, lo que representa una abismal diferencia en la carga laboral de los

13 Segun datos proporcionados por la Direccién de Planificacion Institucional de la CSJ, a partir del 1 de enero del
2015, los Juzgados de Vigilancia Penitenciaria y Ejecucioén de la Pena aumentaran, debido a la conversion de cinco
sedes judiciales de Transito a Juzgados de Vigilancia Penitenciaria y Ejecucion de la Pena, en los departamentos de
San Salvador, La Libertad, Sonsonate y San Miguel.
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juzgadores asignados a esos municipios (ver anexo 2). La saturacién de casos es por lo
general mayor en los municipios con mas alta densidad poblacional, donde suele ser mayor
el volumen de expedientes a la espera de ser resueltos.

Sin embargo, los indices generales de acumulacién de procesos pendientes de resolver
en los Juzgados de Paz en materia penal parecen ser moderados y muchos mas bajos que en
otros juzgados. El siguiente grafico muestra la tasa de acumulacion de casos de los Juzgados
de Paz en materia penal. Segun la Direcciéon de Planificacion Institucional (DPI) de la
CS§J, un indice de acumulacién superior a 100 significa aumentos en los casos sin resolver,
mientras que cifras menores a 100 suponen una disminucion de casos pendientes. A la luz
de estos datos, en el ultimo lustro estos Juzgados de Paz mantienen un nivel aceptable de
casos pendientes por resolver, tal como lo muestra el grafico siguiente.

Grafico 2.1.
Tasa porcentual de acumulacion en Juzgados de Paz
en materia penal, 2009-2013
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Fuente: Direccion de Planificacion Institucional de la CS]

Entre los juzgados que presentan mayor sobresaturacion y menores indices de resolucion
de casos estan los Juzgados Especializados, creados para conocer de forma agil los casos de
delincuencia organizada. Un estudio del Banco Mundial estimé que desde 2007 a 2011 los
Juzgados y Tribunales Especializados han conocido anualmente un aproximado de 1,338
casos, lo que representa una carga promedio de 268 casos por juez, a lo que se suma que
estos procesos tienen cinco acusados en promedio. La resolucion de un caso en estas sedes
judiciales puede durar aproximadamente 16 meses. En este mismo analisis, se sefiala que
esta saturaciéon obedece a que los fiscales suelen clasificar los casos en los que hay mas de
un imputado como crimen organizado, aun cuando muchos podrian ser conocidos por los
tribunales penales ordinarios (Banco Mundial, 2012, pg. 53).

Esto se explica, en parte, porque se ha caido en la practica de remitir a estos tribunales los
casos de extorsion u otros delitos en los que tienen participacién miembros de pandillas, lo que
los ha congestionado notablemente (Avalos, 2012 y 2013). Al respecto, el Estado debe analizar
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detenidamente el costo-beneficio de crear entidades especializadas que los operadores vuelven
inoperantes al desnaturalizar el propésito para el cual fueron creadas.

Por otra parte, las mayores demandas ciudadanas en materia penal estan relacionadas con
los delitos de accion publica, es decir, aquellos hechos delictivos en los que necesariamente
se requiere la actuacion de la FGR para la persecucion de oficio de los mismos, como el
homicidio, la extorsién, el secuestro, la violacion, entre otros (Art. 17 inc. 1° CPP) y de los
delitos de acciéon publica previa instancia particular, es decir, aquellos que requieren de la
solicitud expresa de la victima para que la FGR acttie e inicie las diligencias pertinentes para
juzgarlos, entre los que se incluyen las lesiones y las amenazas (Art. 27 CPP).

A su vez, la legislacion penal contempla delitos considerados de accion privada,
que son aquellos ilicitos que tnicamente son susceptibles de ser conocidos y juzgados a
través de la denuncia directa de la victima o su apoderado, sin intervencion de la FGR
(Art. 28 del CPP). Dicha acusacion ya no sera ventilada en una instancia de Paz, sino que sera
tramitada y conocida por el Tribunal de Sentencia competente. En este caso y en el de los
procedimientos sumarios y por falta, existe la posibilidad de una conciliacién, que procura
que no exista una innecesaria actividad jurisdiccional, pudiéndose resolver el conflicto con
una via alterna. Este procedimiento se aplica en delitos como la calumnia, la difamacién y
la injuria, entre otras.

2.3. La funcion fiscal en el proceso penal

La Fiscalia General de la Republica es una entidad que, junto a la Procuraduria General
de la Republica y la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos, integra el
denominado Ministerio Pablico. El fiscal general es electo por la Asamblea Legislativa para
un periodo de tres afos pudiendo ser reelegido (Art. 131 numeral 19° Cn; Art. 192 inc. 2
Cn), con lo cual su designacion, al igual que la de otros funcionarios de segundo grado,
queda supeditada a los arreglos partidarios del momento. La actuacion de la Fiscalia General
de la Republica esta regulada constitucionalmente en el Articulo 193 de la Carta Magna.
Algunas de sus principales atribuciones estan contempladas en los numerales 1° al 4°:

1% Defender los intereses del Estado y de la sociedad; 2°- Promover de oficio 0 a peticion de parte la
accion de la justicia en defensa de la legalidad; 3% Dirigir la investigacion del delito con la colaboracion
de la Policia Nacional Civil en la forma que determine la ley; 4~ Promover la accion penal de oficio o
a peticion de parte |...].

Ademas de las disposiciones constitucionales antes sefialadas, existen otros cuerpos
normativos que regulan la actuacion fiscal, como la Ley Organica de la Fiscalia General de
la Republica, el Reglamento de la Carrera Fiscal, la Politica de Persecucién Penal, asi como
el Reglamento de Normas Técnicas de Control Interno Especificas de la Fiscalia General
de la Republica. También, procedimentalmente la investigacion del delito se ve regulada por
disposiciones del Cédigo Penal y del Codigo Procesal Penal.
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La FGR tiene como eje fundamental de su actuacion la promocion de la accion penal
ante los juzgados correspondientes, asi como la direccion de la investigacion del delito, que
es el proceso formal de recoleccion de las pruebas que permite fortalecer la acusacion penal.
Es decir, que tiene el monopolio en la persecucion del delito y el control de la direccién
de la investigacion penal realizada en sede administrativa y judicial. Por tanto, su desempefio
cobra particular relevancia en la preservacion de la seguridad, la justicia y el Estado
Democratico de Derecho.

Esta entidad tiene independencia técnica, economica y administrativa respecto a los otros
entes de Estado, con lo que se ha pretendido favorecer una mayor eficiencia e independencia
en la investigacion del delito. Sin embargo, en la practica muchos de los fiscales generales
han carecido de independencia respecto a grupos de poder politico, interesados en controlar
la institucion para garantizar la impunidad de grupos o personas en las esferas de poder.

Lo que quieren dejar amarrado los sectores del poder econdmico es a las instituciones que tienen que
ver con la posibilidad de que a ellos se les persiga. Las grandes fortunas que se han acusiado agni han
sido a partir de evadir impuestos, de traficar con drogas o blanqueo de dinero. Ese tipo de cosa no se
puede hacer sin estar en las esferas mids altas del poder (Mirna Perla, citada en Freedman, 2009).

Regularmente, la eleccion del Fiscal General ha sido parte del perverso reparto de cuotas
de los partidos, lo que ha llevado en diversas oportunidades a dilatar su nombramiento
por falta de un acuerdo mayoritario entre las fracciones legislativas. En 2009, la entidad
estuvo cinco meses sin titular (Flores, 2009 y Arauz y Baires, 2009). La misma situacioén
se repitié en 2012, cuando la eleccion del actual fiscal ocurrié con mas de dos meses de
atraso (Chavarria, 2012). Al ser cuestionado por la prensa sobre este asunto, el presidente
de la Asamblea Legislativa afirmé que la eleccion de este funcionario, en esa época, no
era una prioridad para el legislativo (Chavez, 2012). La practica de mantener acéfala a la
institucion responsable de dirigir la investigaciéon penal en el pais durante el periodo en
el que corresponde una nueva elecciéon ha puesto en alto riesgo, en diferentes momentos,
la seguridad juridica y la aplicacion de la justicia en el pais.

A su vez, durante afios, la limitada eficacia en la investigacion del delito de la FGR, su
vulnerabilidad a la corrupcion y su falta de independencia e imparcialidad respecto a los
poderes de turno, han puesto en entredicho su desempefio en la persecuciéon del delito,
especialmente en casos donde se han visto involucradas personas con poder politico. En
el 2000, el entonces fiscal general, Belisario Artiga, emitié fuertes declaraciones sobre los
problemas de corrupcion y nepotismo que afectaban el desarrollo de las investigaciones.

La Fiscalia fue preparada para servir al crimen organizado. ;Como es posible que la Fiscalia va
realizar investigaciones si es actualmente un colador de todos sus trabajos de investigacion, y lo que se
dice y hace, en menos de media hora, lo saben bufetes de abogados y otros funcionarios... y terminanmos
con que las investigaciones les permiten a otros, especialmente a los criminales, anticiparse a las
diligencias (Citado en Gutiérrez y Pérez, 2000).
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En 2005, Douglas Barclay, ex embajador de los Estados Unidos en El Salvador, se referia
a la inoperancia mostrada por la FGR en las investigaciones sobre el caso de corrupcion y
narcotrafico en el que esta involucrado el ex diputado Roberto Carlos Silva Pereira, acusado
de narcotrafico.

Aungue la oficina del Fiscal General no impidio las investigaciones, su incapacidad para buscar de
manera oportuna las drdenes de detencion y de cateo riguroso restringieron las operaciones policiales
contra el trafico de estupefacientes™ (Citado en Baires, 2011).

Todo esto, junto a la falta de mecanismos de control externo y de una verdadera
rendicion de cuentas de su labor, han convertido a la FGR en una de las entidades publicas
menos transparentes. Tradicionalmente, ha existido un limitado acceso de los ciudadanos
y otras instituciones, incluso publicas, a informacién sobre la gestion y efectividad fiscal,
lo que ha dificultado en gran medida el monitoreo del trabajo fiscal a lo largo de los afios.
Las dificultades de acceso a estadisticas sobre la labor fiscal pudieron constatarse en esta y
anteriores investigaciones realizadas por el Iudop. Los responsables del sistema de gestion
estadistica del proceso fiscal de la pasada administracion fiscal alegaron dificultades de orden
técnico para poder facilitar algunos indicadores basicos del trabajo fiscal, con lo que mucha
de la informacién solicitada no fue proporcionada.

Durante la actual administracion del fiscal Martinez, aun con la entrada en vigencia de
la Ley de Acceso a la Informacién Publica, la institucion limito la entrega de informaciéon
correspondiente al afio 2013, alegando que no se disponia de estadisticas confiables
anteriores a su gestion, lo que restringe, en algunos casos, el analisis comparado.

[-..] el Sistema de Informacion y Gestion Automatizada del Proceso Fiscal cuenta con informacion
confiable a partir del 1 de enero 2013. Entonces estadisticamente no se puede hablar sobre
una reduccion o aumento |...| en El Salvador ya que no hay wuna cifra con la cnal comparar
(Citado en Vasquez, 2013).

2.3.1. Los casos conocidos inicialmente en sede fiscal

La siguiente tabla muestra informacién estadistica del trabajo fiscal relativa a los casos
conocidos anualmente por la FGR para el periodo 2006-2011, los casos archivados y el
porcentaje de casos que concluyeron en archivo entre 2006 y 2009. Durante el periodo
analizado, se advierte que la afluencia de casos iniciados anualmente en sede fiscal supera los
cien mil. Estos incluyen las denuncias que son remitidas por la PNC y los casos que llegan
directamente a la FGR. Los datos muestran que en 2007 se registré un aumento del 5% de
casos iniciados respecto al ano anterior y luego un descenso progresivo a partir de 2009, que
alcanzo6 su cifra mas baja en 2011, con un poco mas de 107,000 casos. Entre 2006 y 2011, se
registré una reduccion de casos conocidos en sede fiscal del 6.2%.

14 Para profundizar consultar cable N° 47809. Disponible en: http://www.wikileaks.elfaro.net/es/201107/
cables/5236/ (EF, 2011).
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Tabla 2.2.
Numero de casos iniciados y casos archivados en sede fiscal, 2006-2011

Porcentaje de casos

Casos iniciados en la Casos archivados .
archivados respecto a

FGR por la FGR los inici
os iniciados
2006 114,202 95,725 83.8%
2007 120,024 97,510 81.2%
2008 120,910 100,014 82.7%
2009 119,797 99,379 82.9%
2010 113,841 Nd Nd
2011 107,095 Nd Nd
Fuente: FGR

Sin embargo, al contrastar los casos iniciados con el total de casos archivados anualmente
por parte de la FGR, se advierte que mas del 80% de los casos inicialmente conocidos
por esta entidad fueron archivados. Los archivos pueden ser definitivos o administrativos.
El archivo definitivo de un caso, procedera cuando el fiscal se encuentre ante una de las
circunstancias que estan reguladas en el Coédigo Procesal Penal, entre ellas, el no haber
individualizado al presunto responsable de un delito o a la imposibilidad de contar con
suficientes elementos de prueba para incriminarlo (Art. 293 CPP). La decision de archivar
un caso trae aparejada la obligacion del auxiliar fiscal de justificar las razones de su archivo,
asi como la notificacion a la victima y al presunto sospechoso.

El archivo administrativo se aplica a los casos que quedan suspendidos ante la posibilidad
de incorporar mas elementos que esclarezcan el delito investigado. Sin embargo, la Politica
de Persecucion Penal establece que el archivo administrativo de un caso no es motivo para
abandonar la investigacion, por lo que existe la posibilidad de reabrirlo al encontrar mas
elementos de prueba que permitan robustecer la acusacion en un requerimiento fiscal. El
siguiente grafico muestra la cantidad de casos que concluyeron con el archivo definitivo o
administrativo de las diligencias entre 2006 y 2009.

Griafico 2.2.
Registro de archivos definitivos y administrativos
en sede fiscal, 2006-2009
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Como puede advertirse, para el periodo del que se disponen datos, mas de sesenta mil
casos que ingresaron anualmente a esta institucion, fueron enviados al archivo definitivo
por la FGR, lo que anula la posibilidad de continuar con la investigaciéon. Esto significa que
un 55% del total de casos iniciados por la FGR durante 2006 a 2009 han sido descartados
por un archivo definitivo durante la etapa de investigaciéon administrativa, lo que ya es un
parametro de las deficiencias del trabajo fiscal advertidas desde el inicio de la investigacion.

2.4. De la acusacion fiscal al conocimiento judicial

El requerimiento fiscal es el mecanismo a través del cual se inicia un proceso penal y es el
requisito sie quanon para la realizacion tanto de la audiencia inicial en la sede del Juzgado
de Paz, como para la Instruccion Formal que sera conocida por el Juzgado de Instruccion
correspondiente (Art. 297 CPP). En esta etapa se requiere mas claramente la coordinacion
de las diversas instituciones en la persecucion, investigacion y juzgamiento del delito,
particularmente entre la FGR y la Corte Suprema de Justicia. Es claro que la calidad del
trabajo fiscal presentado en la investigacion influira en el resultado del juzgamiento. Un
deficiente trabajo fiscal y policial da como resultado el juzgamiento inapropiado de los
ilicitos penales, al igual que un mal desempeno judicial puede echar por la borda una buena
investigacion policial y fiscal.

La siguiente tabla muestrala evolucién delos casos iniciados enla FGR, los requerimientos
fiscales reportados por esta entidad entre 2006 y 2009, asi como la entrada de casos que
pasan a instancia judicial. Esto permite conocer la cantidad de solicitudes que ingresan y
las que son efectivamente judicializadas. Debido a que la FGR no facilit6 esta informacién
para algunos afios, el analisis del flujo del curso que siguen los casos se hara para el

periodo 2006-2009.

Tabla 2.3.
Numero de casos iniciados en FGR, requerimientos fiscales
y entradas en la CSJ, 2006-2012

Casos iniciados Requerimientos Entradas en

en la FGR fiscales la CSJ
2006 114,202 61,086 51,951
2007 120,024 61,660 50,529
2008 120,910 52,578 46,258
2009 119,797 46,468 45,452
2010 113,841 Nd 40,458
2011 107,095 Nd 31,952
2012 Nd Nd 31,940

Fuente: FGR y C§]

Como ha sido advertido con anterioridad, existe una abismal diferencia entre los
casos inicialmente conocidos durante la etapa administrativa y los que se traducen en un
requerimiento fiscal, debido a que mas del 80% de los iniciados fueron archivados, ya sea
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administrativa o definitivamente. A su vez, como puede verse en los datos expuestos, no
todos los requerimientos fiscales avanzan en investigaciones judiciales.

Tomando como base la informacién provista para 2000, en el que la FGR conocié
inicialmente 114,202 casos y emitié 61,086 requerimientos fiscales, 53,116 casos quedaron
sin avanzar en sede administrativa. Del total de 61,086 requerimientos presentados, 51,951
fueron conocidos en sede judicial, lo que significa que 9,135 no avanzaron en investigaciones
judiciales. Al contrastar los casos iniciados por la FGR para este mismo afio, con los que
ingresaron al Organo Judicial, un total de 62,251 casos no llegaron a judicializarse, es decir
el 80.7% de los que ingresaron inicialmente a sede fiscal. Esta tendencia se profundizo6 para
los afios siguientes. En 2009, la cifra de los que no pudieron ser conocidos en sede judicial
crecié a 74,345 casos, aun cuando durante este afio la carga de trabajo inicial en la FGR se
redujo, tendencia que se mantuvo en los dos afios siguientes.

Al contrastar los requerimientos reportados por la FGR y los requerimientos en la
Corte Suprema de Justicia en los cuatro anos de los que se tiene registro completo, hay
una diferencia total de 27,602 casos que no fueron conocidos en las sedes competentes en
materia penal. Probablemente esta cifra engrosa los casos que son archivados por la Fiscalia.

Otro parametro de la efectividad del trabajo fiscal y judicial es el nimero de casos que
ingresan al sistema judicial y no obtienen una sentencia definitiva, ya sea condenatoria o
absolutoria. Como ha sido sefialado con anterioridad, muchos de estos procedimientos
concluyen con una forma anormal, principalmente mediante un sobreseimiento definitivo, con
el cual se da por concluido el caso sin una sentencia que esclarezca la responsabilidad de los
hechos investigados. Es interesante sefialar que, con relativa frecuencia, el sobreseimiento
definitivo es solicitado por el propio auxiliar fiscal al juez, ante la imposibilidad de presentar
nuevas pruebas que fundamenten la acusacion.

De acuerdo a informacién provista por la CSJ para los afios 2009 y 2013, anualmente
se registra un elevado numero de casos en los que el proceso penal concluye mediante un
sobreseimiento definitivo, mientras que los que concluyeron en sentencias definitivas siguen
siendo un ndmero bastante reducido. Un analisis de la informacion correspondiente al
2009, (Gnico ano en el que dispone de informacién mas completa), indica que de un total
de 46,468 requerimientos fiscales, 33,727 (es decir el 72.6% de estos) concluyeron con un
sobreseimiento definitivo, ya sea por cumplimiento de plazo o decretado en virtud de lo
estipulado por el Art. 350 del Codigo Procesal Penal™. Solo 6,251 casos, es decit, el 13% de
los requerimientos fiscales concluyeron con una sentencia definitiva en las diferentes sedes
judiciales (Paz, Instruccion y Sentencia).

15 El Art. 350 del Codigo Procesal Penal establece que el juez podra dictar sobreseimiento definitivo en los siguientes casos:
a) cuando resulte con certeza que el hecho no ha existido o no constituye delito o que el imputado no ha participado en
él; b) cuando no sea posible fundamentar la acusacién y no exista razonablemente la posibilidad de incorporar nuevos
elementos de prueba; ¢) cuando el imputado se encuentra exento de responsabilidad penal, por estar suficientemente
probada cualquiera de las causas que excluyen ésta, salvo los casos en que corresponde el juicio para la aplicacion exclusiva
de una medida de seguridad y, d) cuando se declare extinguida la accién penal o por la excepcion de cosa juzgada.
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Tabla 2.4.
Numero de requerimiento fiscales, sobreseimientos
y sentencias definitivas decretadas en sede judicial, 2006-2013'

) Requesimientos Sobres'e.imientos Sobreseim%en'tos definitivos .
Afio fiscales definitivos por en cumplimiento del Art. Sentencias
cumplimiento de plazo 350 CPP definitivas*®
2006 61,086 Nd Nd 7,693
2007 61,660 Nd Nd 7,582
2008 52,578 Nd Nd 6,105
2009 46,468 20,766 12,961 6,251
2010 Nd 12,855 11,420 6,995
2011 Nd 16,977 4,901 8,865
2012 Nd 10,996 4,900 9,189
2013 24,7724 11,146 4513 8,674

Fuente: FGR y C§]

* Bsta cifra aglutina las sentencias dictadas en procedimientos comunes y especiales (sumarios, abreviados y
por faltas) en todas las sedes judiciales.

A Informacién hasta junio de 2013.

De acuerdo a estos datos, en el quinquenio 2009-2013, se dictaron en sede judicial un
promedio anual de 7,775 sentencias en materia penal de adultos, lo que representa alrededor
del 6.5% de los casos iniciados anualmente en sede fiscal, lo cual es un indicador de la elevada
ineficacia del sistema de justicia salvadorefio. Esta situacion se vuelve particularmente mas grave
en el actual contexto de violencia y criminalidad organizada que afecta al pais. El siguiente grafico
ilustra el transito de los casos conocidos inicialmente por la FGR en 2009 en las diferentes etapas
de investigacion, tomando como base informacién de la FGR y la CSJ.

Grafico 2.3.
El transito de los casos conocidos por las entidades de justicia, 2009

119,797
120,000 |

105,000 |

90,000

75,000 |

60,000 |

Nuamero de casos

46468 45452

45,000 |
30,000

15,000

0 -

Casos Casos Requerimientos Casos  Sobreseim. Sentencias
iniciados archivados fiscales iniciados definitivos definitivas
FGR FGR CcsJ

Fuente: FGR y C§J

16 En este consolidado solo se han considerado las dos causales de sobreseimiento sefialadas por su directa vinculacién
con la eficiencia de la labor fiscal en todas las sedes judiciales.
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2.5. La demanda judicial en el procedimiento penal comun

Esta seccién esta dedicada a analizar las solicitudes que instruye el Organo Judicial y su
evolucioén a través de las diferentes fases del procedimiento penal comun u ordinario durante
el perfiodo 2009-2013. Para ello, se han tomado como base los registros estadisticos del
sistema judicial.

Respecto a las demandas en materia penal que procesa el Organo Judicial, la siguiente
tabla muestra la distribuciéon de las entradas de casos en los diversos procedimientos que
contempla la legislacion salvadorefia durante el periodo 2009-2013. Los datos revelan que
el 98.6% del total de solicitudes registradas en el pasado quinquenio se ha encauzado bajo
un procedimiento comun, mientras que los delitos de accién privada constituyen apenas
el 0.8% del total de entradas registradas. Los procedimientos por falta solo representan el
0.6% de todos los casos conocidos por el Organo Judicial en materia penal de adultos. Debe
destacarse que el registro del procedimiento sumario inicia a partir de 2011, porque este fue
el afio en el que entro6 en vigencia la nueva normativa procesal penal y, con ella, la aplicacion
de dicho procedimiento.

Tabla 2.5.
Registro de procedimientos penales iniciados segun clasificacién, 2009-2013

Procedimientos penales

Accion Privada Sumario Faltas
2009 44,892 282 Nd 278 45,452
2010 39,884 290 Nd 284 40,458
2011 25111 230 6,497 114 31,952
2012 25,365 295 6,143 137 31,940
2013 23,008 252 5,156 114 28,530
Total 158,260 1,349 17,796 927 178,332

Fuente: Direccién de Planificacion Institucional de la CSJ

El siguiente consolidado muestra el curso que siguen los casos en un procedimiento
penal comin u ordinario. Luego de concluido el primer paso que es la audiencia inicial
realizada por el juez de Paz, y en la que este analiza y confirma la robustez de los elementos
o indicios preliminares de la acusacion fiscal, el proceso pasa a la etapa de instruccion para
su investigacion rigurosa. En esta fase, la FGR debe recabar todos los elementos de prueba,
tanto de cargo como de descargo, para constatar la veracidad de los hechos y del delito que
se le atribuye al imputado.
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Tabla 2.6.
Flujo de casos tramitados bajo el procedimiento comun
segun etapa del proceso penal, 2009-2013

Procedimiento Comun

Sobreseimiento
Casos definitivo por Aperturas Sentencia
En fase . "
iniciados : ., cumplimiento a juicio definitiva
de instruccion
2009 44,892 12,980 20,766 6,094 4,365
2010 39,884 12,402 12,855 6,464 4,891
2011 25,111 13,558 16,977 5,908 4,552
2012 25,365 14,314 10,996 6,660 5,016
2013 23,008 13,495 11,146 6,791 4,957
Total 158,260 66,749 72,740 31,979 23,781

Fuente: Direccién de Planificacion Institucional de la CSJ

De acuerdo a estas cifras, durante el periodo 2009-2013, la CSJ registré 158,260 casos
iniciados por los juzgados competentes en materia penal en procedimientos comunes u
ordinarios de adultos, de los cuales solo el 42.2% pasé a la fase de instruccion, lo que evidencia
una baja tasa de tramitacion de los casos. De estos casos (66,749), es decir en el 47.9% (31,979),
se decret6 apertura a juicio. El 74.4% de los procesos que llegaron a la etapa de juicio, concluyo
con una sentencia definitiva. Sin embargo, al considerar el total de los casos que ingresaron a
sede judicial bajo un procedimiento comun en el petiodo examinado, tnicamente el 15% de
estos obtuvo una sentencia definitiva, ya sea condenatoria o absolutoria.

Respecto a los procesos que concluyeron con una sentencia (23,781), en el 56.1% de estos se
pronuncié una sentencia condenatoria, mientras que en el 36% de estos procesos los imputados
fueron absueltos; en el 7.9%, el juez dict6 sentencias mixtas o medidas de seguridad'”.

Tabla 2.7.
Numero de sentencias definitivas dictadas por Tribunales
de Sentencia en procedimiento comun, 2009-2013

Sentencias en procedimiento comuan

Condenatorias Absolutorias M,e didas d,e
seguridad y mixtas
2009 2,294 1,740 331
2010 2,818 1,699 374
2011 2,451 1,701 400
2012 2,815 1,833 368
2013 2,968 1,592 397
Total 13,346 8,565 1,870
(56.1%) (36%) (7.9%)

Fuente: Direccion de Planificacion Institucional de la CSJ

17  Las medidas de seguridad estan referidas al establecimiento de la condicién de inimputable al procesado (sujeto
al que no se le puede atribuir responsabilidad penal), debido al padecimiento de una enfermedad o perturbacion
psiquica que le impide comprender que su actuar constituye un delito. Al ser declarada la medida de seguridad, no
puede continuarse con el procedimiento comun (Art. 436-438 CPP). A su vez, las sentencias mixtas son aquellas
que resuelven asuntos de forma definitiva y deciden sobre incidentes procesales o cuestiones previas.
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En 2009, las condenas representaron el 52.5% de las sentencias dictadas, mientras que
en 2010 estas aumentaron al 57.6%; en 2011, constituyeron el 53.8%, cifra que creci6 a
56.1% en 2012. En 2013, las condenas alcanzaron un 59.9% de las sentencias dictadas, lo
que indica que la tasa porcentual de condenas ha aumentado respecto a cinco afios atras. Si
bien es importante destacar que mas de la mitad de las sentencias judiciales emitidas durante
el pasado quinquenio concluyeron en una condena (56.1%), estas representan apenas el
8.4% de todos los casos de procedimientos comunes iniciados en sede judicial (158,260)
durante el quinquenio'.

Esquema 2.1.
Casos iniciados en sede judicial y sentencias condenatorias y absolutorias dictadas
en procedimiento comun por la CS], 2009-2013

Fuente: Direccién de Planificacion Institucional de la CSJ

Un elemento que no debe pasarse por alto en el analisis del funcionamiento de la justicia
salvadorena es la altisima proporciéon de sobreseimientos definitivos por cumplimiento
de plazo. En el ultimo quinquenio, los procedimientos comunes que concluyeron con un
sobreseimiento de este tipo alcanzaron los 72,740 casos, lo que equivale a decir que el 46%
de los procesos iniciados en los tribunales durante el pasado quinquenio fueron descartados
por el juez, debido a que el fiscal no pudo incorporar pruebas suficientes para sustentar
la acusacion en el plazo que le fue otorgado en sede judicial para tal efecto. Es decir que
de cada diez casos conocidos inicialmente por los jueces, cuatro concluyeron de forma
anticipada por falta de pruebas o inactividad fiscal, lo cual es un indicador de la poca eficacia
fiscal en la direccion de la investigacion.

A la vez, es preocupante la cifra de procedimientos comunes que prescriben al cierre de
cada afio. Se trata de aquellos procedimientos que entraron en inactividad, es decir, que han
estado paralizados durante periodos prolongados, por lo que el juez, de oficio o a peticién
de parte, declara la prescripcion de la accion penal (Art. 34 y Art. 350 in fine CPP). En el
periodo analizado, el ()rgano Judicial contabilizé 178,017 procedimientos prescritos, lo que
corresponde a un promedio de 35,603 prescripciones anuales. Es importante aclarar que
se trata de procesos que iniciaron varios aflos atras, por lo que no se consideré pertinente
incorporarlo en el analisis del proceso que se describi6é anteriormente.

18 En este calculo no se incluyen las sentencias que decretan medidas de seguridad y mixtas.
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Grafico 2.4.
Procedimientos comunes prescritos en todas
las sedes judiciales, 2009-2013
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Los problemas antes descritos se advierten también en los juzgados especializados,
los cuales tramitan casos de mayor gravedad con competencia en los delitos de crimen
organizado y de realizacion compleja. Un andlisis de las sentencias emitidas por la jurisdiccion
penal especializada en el perfodo 2011 y 2013, muestra que solo el 23.8% de los casos en
proceso concluy6 con una sentencia definitiva, es decir, que solo uno de cada cuatro casos

procesados por estas instancias llegd a la etapa de juicio y sentencia.

Afios  Carga laboral

2011
2012
2013

Total

Sentencias
absolutorias
240
272
168
680

Tabla 2.8.
Carga laboral y sentencias dictadas en sedes judiciales especializadas, 2011-2013
Sentencias Sentencias
definitivas* condenatorias
2,862 091 333
3,068 810 426
2,003 545 267
2,046 1,026
8,593 (23.8%) (50.1%)

Fuente: Direccion de Planificacién Institucional de la CSJ
* Las sentencias definitivas incluyen las sentencias condenatorias, absolutorias y mixtas
dictadas en los Tribunales HEspecializados de Sentencia.
De este consolidado, se han excluido del desglose a las sentencias mixtas, que corresponden
al 16.6% de las sentencias definitivas.

(33.2%)

De estas sentencias emitidas, el 50.1% fue condenatoria, el 33.2% fueron de no
culpabilidad y el restante 16.6% fueron mixtas. Si bien la tasa de sentencia emitida por estos
juzgados (23.8%) es superior a la de los procedimientos comunes antes descritos (15%),
solo el 11.9% de los procesos tramitados entre 2011 y 2013 por los juzgados especializados
(8,593) concluy6 con una condena.
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Un elemento a destacar a la hora de analizar el desempefio de las sedes penales
especializadas, es la importante carga laboral que deben procesar, lo que los ha convertido en
una de las jurisdicciones con mayores niveles de saturacion. Algo que se agrava debido a que
los procesos penales que conocen agrupan a dos o mas imputados por un mismo delito. Esto
suele ser relativamente comun, ya que a estos juzgados se remiten muchos casos de pandillas.

A juzgar por las cifras a las que se tuvo acceso en las diferentes etapas de investigacion,
un elevado volumen de casos recibidos por la FGR no progresa a la fase de instruccion,
debido a la débil sustentacion de argumentos y pruebas por parte de fiscales y policias. Esto
ha obedecido histéricamente a la débil capacidad técnica de investigacion de los operadores,
que se expresa en un uso excesivo de la prueba testimonial. Ello se traduce en el reiterado
uso de los testigos criteriados para fundamentar la acusacion.

Los problemas de coordinacion entre investigadores policiales y fiscales auxiliares siguen
afectando fuertemente la eficacia investigativa. Al respecto, un informe del Banco Mundial
sefald que “Los fiscales se quejan de gque la PNC no tiene capacidad y las habilidades necesarias para
investigar los delitos. Por otro lado, los agentes de la policia a menudo afirman que las fallas en la investigacion
criminal no son su responsabilidad, sino resultan de otras variables como: la capacidad de liderazgo de los
[iscales como directores técnicos de la investigacion, la disponibilidad de la técnica, los recursos cientificos y
materiales para realizar una investigacion eficag, y la competencia y profesionalismo del personal de la Fiscalia”

(Banco Mundial, 2012, pg. 51).

Aunado a ello, es importante considerar la carga laboral de los auxiliares fiscales, la cual
dificulta su buen desempeno. Hasta junio de 2013, habia 764 auxiliares fiscales. En 2011, al
comparar los datos de casos conocidos en esta sede (107,095) con el mencionado personal,
la carga laboral por cada auxiliar fiscal (714) rondaba los 149 casos, a lo que se debe anadir la
complejidad que exija la investigacion y la cantidad de imputados por delito.

Todos estos elementos dan cuenta de la verdadera complejidad y de los diversos problemas
que enfrenta la administraciéon de justicia penal, los cuales se ven agravados por la elevada
demanda del sistema de justicia que produce la aguda situacion de criminalidad que afecta al
pais. Ciertamente, como se ha podido constatar, muchas de las dificultades en la tramitacion
de los casos en las diferentes jurisdicciones obedecen a problemas de coordinacion entre el
trabajo fiscal y el judicial o al mal desempefio de los auxiliares fiscales y jueces.

2.6. La confianza en la Fiscalia General de l1a Republica y 1a Corte Suprema de Justicia

El Instituto Universitario de Opinién Publica (Iudop) monitorea de forma sistematica,
mediante sus encuestas de opinion, las percepciones ciudadanas sobre la confianza de las
instituciones del Estado, entre ellas las que integran el ramo de justicia. Un analisis de las
tendencias histéricas recogidas en las encuestas de evaluacion de afio realizadas en la tltima
década, muestra que, al consultar sobre el grado de confianza en la FGRY, la propotcién de

19 La pregunta formulada por el Iudop es: “Podria decirme, jcndnta confianza tuvo durante este aiio en la Fiscalia General de la
Repiiblica?”.
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quienes expresan mucha confianza en esta instituciéon no superan el 20% de los encuestados;
el resto se divide en otorgar alguna, poca o ninguna confianza a esta entidad del Ministerio
Publico. Si bien estos porcentajes tienden a fluctuar en el tiempo, en los dltimos afos, los
que le otorgan mucha confianza a esta institucion rondan el 10% de los entrevistados.

Grafico 2.5.
Porcentajes de los que otorgan mucha confianza a la Fiscalia General
(en perspectiva historica)
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Fuente: Tudop, series historicas

Los bajos niveles de confianza publica otorgados a la entidad responsable de dirigir la
investigacion penal en el pais tiene su correlato en una deteriorada imagen de las instituciones
de justicia en general, pero también en la poca efectividad y capacidad investigativa de la
FGR, algo que ha quedado claramente reflejado en este capitulo. Una tendencia similar se
encontro al examinar las tendencias de opinién en torno a la CSJ*

El siguiente grafico muestra la progresiva erosion de la confianza ciudadana otorgada
a la Corte Suprema de Justicia entre el 2000 y 2012. Aunque estos porcentajes muestran
variaciones en ciertos periodos, el deterioro mas marcado de la confianza publica hacia la
C§]J se advierte en 2006, 2011 y 2012, anos en los que quienes expresan mucha confianza en
este 6rgano de Estado no superan el 8% del total de salvadorefos entrevistados.

20 La pregunta formulada por el Tudop es: “Podria decirme, scudnta confianza tuvo durante este ajio en la Corte Suprema de
Justicia?”
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Grafico 2.6.
Porcentajes de los que otorgan mucha confianza a
la Corte Suprema de Justicia (en perspectiva historica)
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ILa pugna advertida tanto al interior de la CSJ, como entre la Sala de lo Constitucional
y los otros dos 6rganos de Estado ocurrida a partir de 2010, y que produjo una de las crisis
institucionales mas graves de la historia reciente en el pafs, pudo haber afectado aun mas
la imagen institucional de estas entidades de gobierno. De hecho, al comparar el nivel de
confianza otorgada tanto a la CSJ como a la FGR con la atribuida a otras instituciones en
2012, estas entidades junto a la Asamblea Legislativa son las tres instituciones publicas con
los mas bajos niveles de confianza publica (Iudop, 2012a).

Un patrén similar se encontro al consultar en torno a la efectividad del trabajo del sistema
de justicia. Dos recientes estudios realizados por el Iudop a solicitud de USAID para explorar
la percepcion de la seguridad y la confianza en las instituciones publicas (Aguilar, 2013b;
Aguilar y Guevara, 2013) sefialan, entre otras cosas, el bajo nivel de satisfaccion publica con
el trabajo de estas instituciones y la alta percepcion de inefectividad que predomina entre la
poblacion sobre el sistema de justicia.

El siguiente grafico muestra los resultados sobre la confianza en la efectividad del
sistema de justicia expresada por la opinion publica. Como puede advertirse, el 65.2% de los
consultados en 2012 expresan tener poca o ninguna confianza en la efectividad del sistema
de justicia, porcentaje que aument6 al 67.3% en la medicién de 2013. Solamente el 9.3% de
entrevistados en 2012 y el 11.9% en 2013 expresan tener mucha confianza en la efectividad
del sistema, lo que confirma la escaza confianza que la ciudadania otorga al sistema de
justicia en la actualidad.
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Grafico 2.7
Confianza de la poblacién en la efectividad
del Sistema de Justicia 2012-2013
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Fuente: Aguilar, 2013b y Aguilar y Guevara, 2013

La tendencia decreciente en la confianza hacia estas instituciones repercute en la
disposicién a denunciar de las victimas y alimenta el circulo perverso de la violencia e
impunidad. Sibien estas han sido las tendencias dominantes, en los tltimos afios el descrédito
de estas importantes instituciones parece haberse profundizado.

Estas valoraciones deben ser de preocupacion para las autoridades del Organo Judicial,
como de todos los jueces, mandos medios (ya sean gerenciales o administrativos) del Organo
Judicial, fiscales y policias, en cuyas manos esta la aplicacién de la justicia en el pais. Aun
cuando la reforma judicial y la modernizacion del sistema de justicia fue una apuesta de
los Acuerdos de Paz que demandé un importante despliegue de esfuerzos e inyeccion de
recursos, la pronta y cumplida justicia sigue siendo una aspiracion de la sociedad salvadorefia.






Capitulo 3.
La conduccion de la seguridad durante
el Gobierno del cambio

“Lo nuevo que no termind de nacery lo viejo que no termina de morir” (Gramsci).

Este capitulo retne informacion relativa a las politicas de seguridad impulsadas durante
la administracion Funes, en el que se destacan los esfuerzos iniciales por avanzar en la
implementacioén de reformas institucionales dirigidas al establecimiento de un modelo de
seguridad democratica e integral y los tropiezos enfrentados. Una segunda seccién expone
el proceso de remilitarizacion a que fue sometida la seguridad publica y el juego politico que
permiti6 a los militares recuperar nuevamente el control del aparato de seguridad, en una
coyuntura inédita de un presidente sin base partidaria. Se exponen ademas los severos riesgos
que para la institucionalidad democratica y los avances de fortalecimiento institucional tuvo
la remilitarizacion en el pais.

Este capitulo concluye con una seccion dedicada a sefialar las consecuencias que estas
decisiones han producido en la institucionalidad democratica y la seguridad en el pafs.

3.1. Los intentos por recuperar el enfoque de seguridad democratica

La posibilidad de alternancia en el control del Ejecutivo, ante una eventual llegada de un
primer gobierno del FMLN al poder en las elecciones presidenciales de 2009, generd
elevadas expectativas e ilusiones de cambio en amplios sectores del pafs. El progresivo
deterioro experimentado por el pais bajo la conduccion de los sucesivos gobiernos de Arena
durante dos décadas, en areas claves como la seguridad y la economia, y el consecuente
aumento del descontento popular, favorecieron que finalmente se produjera la esperada
transicion politica.

La desnaturalizaciéon progresiva de las instituciones de seguridad que generaron las
contrarreformas impulsadas en este ambito luego de la firma de los Acuerdos de Paz y la
instrumentalizacion politica que prevalecio en la conduccion de la seguridad publica durante
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larga data, junto a la complejizacion de los factores de riesgo asociados a la violencia,
llevaron a generar un delicado escenario de violencia y criminalidad que ha puesto en riesgo
la convivencia y la estabilidad social. Todo ello motivo a diversos sectores a participar en
diferentes espacios y mesas de consulta que, sobre el tema de seguridad, organizo6 el propio
FMLN vy sectores de izquierda, previo a las elecciones presidenciales de 2009.

Estas mesas de trabajo produjeron diversas propuestas técnicas y recomendaciones de
planes y politicas en materia de seguridad, prevencion, nifiez y juventud, entre otros. Un
denominador comun a muchas de estas propuestas fue la consideracién de un abordaje
integral en el tratamiento del tema y el necesario impulso de reformas institucionales
orientadas a profesionalizar las entidades del ramo de la seguridad.

La consulta Dialogo Social organizada por el FMLN meses antes de la convocatoria a
las elecciones de 2009, para la construccion de su propuesta de plan de Gobierno, derivé
en lineamientos para la construccion de las politicas, una de ellas, la de seguridad. El
programa de Gobierno “Nace la esperanza, viene el cambio”, en el apartado de reformas
democraticas, propuso una “Politica de justicia, seguridad publica y convivencia ciudadana”
que tendria como ejes la prevencion, rehabilitacion y reinsercion, control y aplicacion de la
ley, el juzgamiento penal, la reparacion social del delito y la rehabilitacion y readaptacion.
En el mencionado documento sefialaban “El Gobierno del cambio articulara una estrategia
de largo alcance y de combate a fondo de la delincuencia, del crimen organizado y de la
impunidad, atacando, también a profundidad, las causas que generan estos fenémenos”
(FMLN, 2009, pg.806). Estos lineamientos fueron retomados posteriormente en la Politica
de Justicia, Seguridad y Convivencia que se aprobé durante la administraciéon de Funes.

Con el triunfo electoral del FMLN, en marzo de 2009, fue nombrado como ministro
de Justicia y Seguridad Manuel Melgar, miembro organico del FMLN y ex comandante
guerrillero, quien afios atras se habia desempefiado como presidente de las Comisiones de
Seguridad Publica y Defensa de la Asamblea Legislativa. Durante la campafia presidencial
de 2009, Melgar estuvo a cargo de la agenda del entonces candidato presidencial, Mauricio
Funes, y luego del triunfo electoral, formé parte del equipo de transiciéon en el area de
seguridad del nuevo Gobierno.

Como director de la PNC fue nombrado el comisionado Carlos Ascencio, un médico
de la segunda promocion, que ingresé a la corporacion como parte de las cuotas del FMLLN
durante la etapa fundacional de la policia. Los nombramientos de Melgar y Ascencio fueron
apoyados por diversas organizaciones de la sociedad civil y de derechos humanos, pero
vistos con desconfianza por sectores de la derecha tradicional, debido a su pasado guerrillero.
Melgar también fue vetado por el Gobierno de Estados Unidos, debido a que se le atribuye
la autorfa intelectual de un atentado provocado por un comando urbano a mediados de los
ochentas en San Salvador, en el que fallecieron cuatro militares estadounidenses y varios
civiles. Este veto se tradujo, durante la administraciéon de Melgar, en una falta de respaldo
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politico y financiero de las agencias de cooperacion y asistencia técnica estadounidenses, al
gabinete de seguridad.

Al margen de las diversas posturas existentes respecto a los nombramientos, en estos
liderazgos recay6 el desafio de hacer avanzar una reforma institucional profunda, encaminada
a transformar el enfoque de seguridad represiva que habia prevalecido, en un modelo de
seguridad democratica que atendiera integralmente el fenémeno de la criminalidad. Tanto
el ministro de Justicia y Seguridad Pablica como el director de la PNC gozaron inicialmente
del respaldo politico del presidente Funes, quien en varias oportunidades, ante los
cuestionamientos de la opinién publica sobre la falta de avances significativos en el control
de la criminalidad, destacé que se trataba de funcionarios honestos e integros, que gozaban
de su plena confianza.

Desde su llegada al Gobierno, el presidente Funes y el ministro Melgar reconocieron
explicitamente la fuerte presencia de la criminalidad organizada y su enquistamiento en
las estructuras del Estado, por lo que la desarticulacion de tales redes se plante6 como un
desafio fundamental de la nueva administracion de Gobierno.

E/ gabinete de seguridad

Para conducir la politica de seguridad, el presidente Funes anuncié la conformacién de un
gabinete de seguridad que estaria integrado por funcionarios de las carteras de Justicia y
Seguridad Publica, Defensa y de la Secretaria de Asuntos Estratégicos. Del Ministerio de
Justicia y Seguridad Publica (M]SP) participaria el ministro, el director de la PNC, el director
de Centros Penales, el director de Migracion y Extranjeria y la entonces presidenta del Consejo
Nacional de Seguridad Publica (CNSP). De la Secretaria de Asuntos Estratégicos (SAE),
asistirfa ademas del secretario, el subsecretario de Desarrollo Territorial y Descentralizacion,
y en representacion del Ministerio de la Defensa participarfan el ministro, el viceministro, asi
como el jefe del Estado Mayor Conjunto.

Sin embargo, con el paso del tiempo, la participacion de las diferentes instituciones
y funcionarios en el gabinete fue variando; por ejemplo, se excluy6 a la presidenta del
CNSP vy al titular de la Direcciéon General de Migracion y Extranjerfa. Se decidié que
a algunos funcionarios solamente se les convocaria para temas especificos. Al respecto,
fue cuestionable la exclusion del CNSP, que habia sido una de las principales instituciones
estatales que ejecutd programas de prevencion social de la violencia.

En la practica, el grupo que asumi6 las decisiones estratégicas en materia de seguridad
en el periodo 2009-2011 estuvo conformado por el secretario de Asuntos Estratégicos, a
quien el presidente le asigno la coordinacion del gabinete, el ministro de Justicia y Seguridad
Publica, el ministro de la Defensa Nacional, el director de la PNC, el jefe del Estado Mayor
Conjunto, el director del Organismo de Inteligencia del Estado (OIE) y el director de
Centros Penales.
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En cuanto a la configuracion del gabinete de Seguridad, fue cuestionable la decisién
de nombrar al secretario de Asuntos Estratégicos, Hato Hasbun, como coordinador,
responsabilidad que debi6 asumir el Ministro de Justicia y Seguridad Puablica. Al respecto, el
Reglamento del Organo Ejecutivo establece que el MJSP es la entidad rectora, coordinadora
y ejecutora de las politicas de seguridad, y de ejercer la conduccion de las instituciones del
sector de seguridad (Art. 35, Numerales 1 y 11).

Si bien el nombramiento de Hasbun en la coordinaciéon del gabinete fue propuesto
por el propio ministro Melgar para conseguir mayor respaldo politico a las decisiones del
ramo, esta decision generd en la practica distorsiones, pues se trasladé a una entidad politica
como la Secretaria de Asuntos Estratégicos, la toma de decisiones técnicas, las cuales
fueron acentuadas por el estilo personalista de Hasbun. El secretario se tomé gradualmente
atribuciones que correspondian al ministro de Justicia y Seguridad Publica o al propio
director de la PNC, como reunirse con jefes policiales para adoptar decisiones de naturaleza
operativa, lo que alteraba el esquema de trabajo, las lineas de mando y las decisiones técnicas.

Por ejemplo, el propio Hato tenia reuniones con jefes operativos de la Policia, eso no es lo usual, un
ministro no tiene porqué involucrarse en acciones, ni medidas operativas, porque la direccion superior,
tanto de una empresa como de una institucion, es tomar decisiones estratégicas y hacerlas ejecutar, pero
lo que son las conducciones operativas, las acciones operativas, no corresponden a la direccion superior,
entonces peor todavia, porgue el secretario de Asuntos Estratégicos se involucraba en cosas operativas
Y no atendia las grandes politicas (...) (Experto en Seguridad 17).

Esta situacion cambié luego de la salida del ministro Melgar a finales de 2011. Con
el nombramiento del general Munguia Payés como titular de la cartera de seguridad, este
asumio6 la conduccion del gabinete de Seguridad y se decidié que el secretario de Asuntos
Estratégicos no participaria mas en el mismo.

La injerencia militar en el gabinete de seguridad

Ademas de los cambios respecto a su conformacion inicial, el equipo coordinador del tema
de seguridad enfrentd, desde el inicio, dificultades para construir una vision compartida,
debido a las distintas perspectivas y enfoques que sobre la seguridad y la criminalidad tenfan
los funcionarios integrados al gabinete, asi como a las disputas de protagonismo y a las
agendas personales e institucionales que intentaban hacer prevalecer algunos de ellos.

Mientras el grupo de militares integrado en el gabinete insistia en un enfoque de
intervencion orientado a la defensa nacional, en el que se debia otorgar mayor participacioén
al ejército y proponfa medidas como la declaracion de estados de excepcion en algunos
territorios, orientadas principalmente al combate de las pandillas, los funcionarios del
Ministerio de Justicia y Seguridad Publica se inclinaban por estrategias integrales que inclufan
la prevencion social, el despliegue de policia comunitaria y la investigacion y persecucion de
estructuras de delincuencia organizada.
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Otra fuente de conflicto entre el sector militar y los otros miembros del gabinete de
seguridad fue la propuesta de entrega de las guarniciones militares a la policia, algo que los
Acuerdos de Paz establecieron en 1992. Esta tension es el reflejo de la histérica pugna entre
los dos enfoques antagénicos que han propugnado por hacerse prevalecer en la gestién de
la seguridad durante las ultimas dos décadas: el militar-autoritario y el civilista-democratico.

Funcionarios del ramo de seguridad consultados sefialan que desde el inicio fue evidente
el conflicto entre estas dos perspectivas. Aseguran que era notoria la excesiva injerencia
del sector militar en el tema de la seguridad y su insistencia en que se otorgara a la Fuerza
Armada mayores atribuciones en este campo. Aunque en un primer momento muchas de
las propuestas del sector militar eran claramente inaceptables para los demas miembros del
gabinete, con el paso del tiempo, varias de ellas fueron gradualmente consideradas debido
a que el entonces ministro de la Defensa, general Munguia Payés, comenzé a tener cada
vez mayor influencia en el presidente Funes. La capula militar present6 por su lado varias
propuestas al presidente para controlar el alza de homicidios y el auge delincuencial, al
margen de lo formulado por el gabinete de seguridad. El presidente, por su parte, comenzé
a expresar publicamente que no descartaba considerar algunas de estas propuestas para
contener la ola de criminalidad.

Todo esto en un escenario en el que las muertes violentas habfan experimentado
una abrupta escalada, ante lo cual se habia incrementado el descontento ciudadano que
demandaba respuestas inmediatas al nuevo Gobierno. Una encuesta cursada por el ITudop a
finales de 2009 mostraba que dos de cada tres salvadorefios crefan que la delincuencia habia
aumentado.

En este contexto, el general Munguia Payés comenzé a posicionar en los medios de
comunicacion el mensaje de que la policia estaba rebasada en su capacidad de respuesta ante
la ola delincuencial, frente a lo cual la Fuerza Armada debia asumir una mayor participacion
en el combate delincuencial. Lla mayoria de medios de comunicacién hicieron eco de este
mensaje, legitimando en su cobertura periodistica la idea de que los militares estaban mejor
preparados que la policia para combatir la delincuencia, por lo que ellos podrian ser capaces
de hacer lo que la policia no estaba haciendo. A la vez, las grandes empresas mediaticas
descalificaban de forma sistematica la labor del director de la PNC y del ministro Melgar y
construfan, con su cobertura, el discurso de que la situacion de seguridad habia desbordado
las capacidades institucionales'.

E/ gabinete de prevencion

Ademas del gabinete de seguridad, se cre6 posteriormente el Gabinete Nacional de
Prevencion de la Violencia (GNPV), con el propésito de asegurar la articulacion de la

1 Un analisis mas detallado de los discursos que se construyeron en torno al rol de los militares en la seguridad se
encontrara en el capitulo especial de este informe.
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institucionalidad publica vinculada a la prevencion de la violencia. EL GNPV estuvo integrado
por el MJSP, la Secretaria de Inclusién Social, la Subsecretaria de Desarrollo Territorial y
Descentralizacion, el CNSP, la Direcciéon Nacional de Juventud, la PNC y el Fondo de
Inversion Social para el Desarrollo Local (Fisdl).

Aunque este equipo tuvo un perfil menos publico que el gabinete de seguridad, logrd
avanzar en la definicién de lineamientos y enfoques conceptuales sobre el tema de prevencion
y en la formulacion de una primera version de la Estrategia Nacional de Prevencion de la

Violencia (ENPV).
La Politica Nacional de Justicia, Seguridad y Convivencia

Al margen de las dificultades de coordinacién inicial, y paralelo al intento de establecer un
marco de trabajo articulado desde el gabinete, una de las primeras apuestas del Ministerio
de Justicia y Seguridad fue la formulacion de la Politica Nacional de Justicia, Seguridad y
Convivencia, que retomo los insumos propuestos en el Programa de Gobierno del FMLN.
La politica aprobada qued¢ estructurada en cinco grandes ejes, los cuales se subdividen en
23 estrategias las que, a su vez, se concretizarian en 113 lineas de acciéon (MJSP, 2012).

El primer eje corresponde al Control y Represion del delito, que contiene cinco estrategias
centradas en impulsar un nuevo modelo policial, mas moderno, democratico e incluyente,
orientado a brindar seguridad a la poblacion, que eleve la capacidad de respuesta ante la
violencia mediante el fortalecimiento de las capacidades para la investigacion cientifica y la
inteligencia policial, a la vez de potenciar la coordinacion interinstitucional.

El segundo eje, Prevencion social de la violencia y del delito, incluy6 seis estrategias encaminadas
a prevenir y reducir los factores de riesgo y las causas desencadenantes de la violencia y la
delincuencia, a través de la dinamizacion de los recursos y potencialidades de la comunidad,
con vistas a generar una convivencia social mas armoénica, mayor participacion ciudadana y
mecanismos pacificos de resoluciéon de conflictos.

El tercer eje, Ejecucion de las medidas y penas, rebabilitacion y reinsercion social, retne siete
estrategias que buscan aplicar un nuevo modelo de ejecucién de penas y medidas que
garanticen el orden y la seguridad, el control de los centros penitenciarios, intermedios y de
menores, bajo un enfoque de derechos humanos y de respeto a la ley. Todo ello con el fin de
favorecer los procesos de rehabilitacion y reinsercion social de la poblacion interna.

El cuarto eje es la Atencidn a victimas que, con dos estrategias, busca potenciar procesos
de reparacion social e involucrar la participacion de diversas instituciones en la atencién a
victimas de delitos en las esferas administrativas y judiciales.

Y finalmente, el quinto eje es el de Reforma institucional y legal, que a través de tres estrategias
pretendi6 redefinir el estilo de la gestion y la conduccion politica de 1a seguridad en el pais,
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basandose en los principios de una direccion estratégica. Con ello se preveia fijar prioridades,
analizar tendencias para la toma de decisiones, y disefiar estrategias de seguridad. Este eje
contemplaba ademas la evaluacién del impacto de las politicas y la rendicion de cuentas al
publico de la gestion de seguridad (ver anexo 3).

Aunque la prevencion quedd planteada en segundo término en el documento de la
politica, lo cual difirié de la propuesta programatica del FMLN, que la enlistaba como su
primer eje, su enfoque de integralidad e interinstitucionalidad constituyé un importante
logro, en relacién a los enfoques unidimensionales que habian prevalecido en el pasado. A
su vez, la formulacién de la Estrategia Nacional de Prevencion de la Violencia es una hoja
de ruta para la accién concertada en materia de seguridad, que ofrece lineamientos para
la articulacion de esfuerzos interagenciales encaminados a atender los factores de riesgo
asociados a la generacion de la violencia y la potenciacion de los factores de proteccion del
entorno a nivel local y nacional (GOES, 2013).

Asimismo, el documento de la Politica Nacional de Justicia, Seguridad y Convivencia
integré en sus acciones de corto, mediano y largo plazo muchas de las recomendaciones
realizadas tiempo atras por la Comisiéon Nacional para la Seguridad Ciudadana y Paz Social
en 2007, centros de investigacion y algunos organismos internacionales. Para su validacion
y discusion, se organizaron reuniones con diversos sectores que fueron convocadas por el
propio presidente de la Republica. Sin embargo, durante tales reuniones no se precisé el
plan para su implementacion ni la participacion especifica de los diferentes sectores sociales.

Un importante vacio de la politica fue la ausencia de un componente de prevencion de
potenciales amenazas y riesgos a la seguridad, que incorporara mecanismos para fortalecer
la capacidad de respuesta estatal ante la presencia de factores desestabilizadores. Esto era
especialmente pertinente, en virtud de las amenazas emergentes y los reacomodos que
grupos delincuenciales experimentan en todo proceso de transicion politica.

Sin lugar a dudas, la formulacién de la politica nacional fue un importante avance en
términos de planificacion y vision estratégica del Estado en materia de seguridad que no tiene
precedente en la historia reciente del pafs. Su formulacién generd expectativas y entusiasmo
entre diferentes sectores, dado que en sus lineamientos y acciones se atendian integralmente
algunos de los principales desafios del sector de seguridad, desde una visién de Estado, lo
que contrastaba con el inmediatismo y el cortoplacismo que habia prevalecido durante los
Gobiernos de Arena.

[...] se recogieron esas 86 [recomendaciones] y se tratd de operativiarlas en una planificacion
estratégica, [...] La punta de lanza de toda la politica y para darle vida al cambio el énfasis debia
ser mids en prevencion, pero una prevencion que entendiera diferentes responsabilidades institucionales.
Porgue prevenir no era solo la presencia policial, tenia que ver con inversion en la parte social y
no era solo de enfoques asistencialistas, sino desde la perspectiva del desarrollo humano |...] y
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eso es importante que se reivindigue asi, porque la prevencion era el eje niimero uno y no el dos
(Experto en Seguridad 15).

Sin embargo, luego de las rondas de consulta convocadas por el presidente Funes al
inicio de su gestion, la politica fue progresivamente dejada de lado, tanto en el discurso
como en las acciones adoptadas por el ramo de seguridad. No hubo reuniones posteriores
para informar los avances de la politica ni rendir cuentas de su implementacion.

A finales de 2009, periodo en el cual se exacerbaron las presiones de la opinién publica y
de diferentes sectores sobre el Gobierno, ante el inusitado crecimiento del auge delincuencial,
fue evidente el giro adoptado tanto en el discurso como en la estrategia de seguridad. El
presidente, junto a las autoridades del ramo, optaron por recurrir a medidas de fuerza como
ampliar la participacion del ejército en las tareas de seguridad y los operativos policiales de
capturas masivas.

Se procedio en la practica a impulsar medidas reactivas y mediaticas, en contradiccion
de lo plasmado en la politica, al tiempo que la alusiéon al crimen organizado como la
principal amenaza a la seguridad del pafs fue gradualmente desapareciendo de la retorica de
los funcionarios. En noviembre de 2009 Funes anunci6 el incremento de 4,740 efectivos
militares a las actividades de apoyo a la seguridad publica, con lo que el nimero de soldados
en este ambito habia alcanzado los 6,500 elementos.

[-..] realmente esta politica se queds en el primer eje, en la represiony se queds haciendo, prdcticamente
lo que venia haciendo los Gobiernos anteriores, de hecho fue a partir de este Gobierno que en el mismo
2009 se incorpord a la Fuerga Armada en tareas de seguridad priblica. Pero la represion fue casi lo
sinico que se hizo (Experto de Prevencion 5).

A excepcion de algunas lineas de accion y estrategias planteadas en el eje de ejecucion de
medidas y penas, rehabilitacion y reinsercion y en el eje de control y represion del delito, el
resto de componentes no fueron implementados. Aunque la politica fue suscrita y aprobada
formalmente hasta el afio 2012, durante la gestién del general Munguia Payes en el MJSP, no
fue llevada a la practica por el nuevo Gobierno.

[-..] lo que pasa es que ustedes saben que en las politicas unas cosas son los enunciados, el documento
de la politica, pero una politica si no tiene planes de accion, es decir, la operativizacion de la politica,
entonces, queda a la discrecionalidad de las instituciones en el Estado. Entonces, que creo gue es lo que
ha pasado. Se logrd construir un documento digamos tedrico, una vision estratégica de cémo se tenia
que enfocar el tema de la seguridad priblica en el pais, pero no se operativizd. Entonces, se cayd en las
respuestas medidticas |...] (Experto de Seguridad 12).

En opinién de algunos ex miembros del gabinete, las principales razones que
obstaculizaron la implementacién de la politica fueron la falta de presupuesto para financiar
su ejecucion y la decision politica del presidente Funes y otros miembros del gabinete, de
recurrir a acciones represivas que buscaban resultados inmediatos, en vez de avanzar en la
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construccion de un esfuerzo estratégico. Funcionarios entrevistados coinciden en sefialar la
importante influencia que el general Munguia Payés y la élite militar tuvieron en el giro que
experimentd la politica de seguridad del nuevo Gobierno.

Habia una parte de esa politica que podia ser ejecutada sin necesidad de mds presupuesto, otras
necesitaban mayor apoyo financiero, pero habia una parte que se podia ejecutar; pero se decidid optar
por medidas gue en el gabinete tban surgiendo, entonces era ya una decision de la direccion superior, gue
le apostaban a algo en lo que creian y no probablemente, en lo que estaba realizado, por la via del plan
de justicia y seguridad (Experto de Seguridad 1).

Ciertamente, el tema presupuestario fue un obstaculo para la puesta en marcha de la
politica, pero segun varios expertos, hubo lineas y acciones estratégicas que pudieron haberse
implementado con recursos del presupuesto general. Los fondos requeridos para el plan
inicial (Plan Anti Crisis) rondaban los $668 millones, de los cuales solamente se contaba
con $250 millones. El gabinete tenfa previsto cubrir el déficit presupuestario con recursos
provenientes de la reforma fiscal, de un impuesto especial, y préstamos y donaciones de la
cooperacion internacional. Sin embargo, la reforma fiscal y la propuesta de un impuesto a la
seguridad no lograron avanzar debido a la oposicion y falta de acuerdos con la gran empresa
privada; algunos préstamos internacionales solo fueron aprobados hasta el final de la gestion.

Para algunos de los expertos consultados, con la decision de no ejecutar la politica de
seguridad formulada, el Gobierno de Funes eché a perder una de las mayores oportunidades
que el paifs tuvo de responder integralmente y estratégicamente al flagelo de la violencia y
criminalidad. Esto supuso en la practica optar por el continuismo de los enfoques populistas-
punitivos utilizados por los Gobiernos que le precedieron.

La desaparicion del CNSP y la reforma institucional en materia de juventud

A la vez, a mediados de 2011, el Gobierno de Funes disolvié el CNSP, entidad creada en
1996 como ente asesor del presidente en materia de seguridad publica. Su presidenta, Aida
Santos de Escobar, fue enviada como embajadora de El Salvador a Italia. En su sustitucién
fue creado el Consejo Nacional de la Juventud (Conjuve), con el mandato de ejercer la
rectorfa en materia de la politica de juventud.

Si bien el CNSP no ejercia desde hacia mucho tiempo su mandato de ente asesor del
Ejecutivo, y se habia dedicado a la ejecuciéon de programas de prevencion social de la violencia
a nivel local, en opinién de algunos consultados, el Gobierno pudo haberlo revitalizado para
que retomara su rol de Consejo Asesor de Seguridad, a fin de que orientara estratégicamente
al Ejecutivo en este ambito, en vez de crear nuevas entidades como el gabinete de seguridad.

[-..] una cosa que si ha sido preocupante fue el desmantelamiento del Consejo Nacional de Seguridad
Pitblica, con todo, este consejo tenia grandes debilidades y habia perdido su concepcion original para
lo que fue creado, pero en realidad no se concibe en un estado democritico la ansencia de un Consejo
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Nacional de Seguridad Piiblica, o sea un ente colegiado que apoye al presidente o a los ministros
encargados a tomar decisiones estratégicas (Experto en Seguridad 3).

Posteriormente, el Conjuve fue sustituido por el Instituto Nacional de la Juventud
(Injuve), el cual fue creado con la aprobaciéon de la Ley General de Juventud. El Injuve
quedd supeditado funcionalmente a la Secretarfa de Inclusion Social y se le asignd entre
sus funciones, la ejecucion del proyecto de prevencion social de la violencia que asumia el

extinto CNSP.

En la practica, esta reforma no se tradujo en el fortalecimiento de la institucionalidad
publica vinculada al tema. No hubo inserciéon de la prevencion de la violencia ni de la
politica de juventud, en las politicas sectoriales. La ausencia de una entidad que asumiera
con suficiente peso politico la rectoria en esta materia, que ordenara y articulara a la
institucionalidad estatal implicada afect6, ademas, las posibilidades de operativizacion
efectiva de la ENPV. Fue complicado incluso la coordinacion entre las diferentes agencias
del Ejecutivo que estaban vinculadas a temas de prevencion (Prepaz, Injuve y Subsecretaria
de Desarrollo Territorial).

La 1.ey de Proscripcion de Maras

En términos de iniciativas de ley impulsadas por el Ejecutivo en el pasado quinquenio,
una de las leyes mas controversiales aprobadas fue la de Proscripciéon de Maras, Pandillas,
Agrupaciones, Asociaciones y Organizaciones de Naturaleza Criminal. Esta ley cuya
formulacién inicial estuvo a cargo del Ministerio de Justicia y Seguridad Puablica surgié en
respuesta a un atentado perpetrado por pandilleros en una unidad de transporte en el que
fallecieron 17 personas, luego de que estos la incendiaran con los pasajeros dentro.

LLa mencionada ley proscribe la existencia de pandillas y maras, como la Mara Salvatrucha,
MS-trece, Pandilla Dieciocho, Mara Maquina, Mara Mao Mao y otras agrupaciones,
asociaciones u organizaciones criminales, como la Sombra Negra. Ademas de la proscripcion
de estos grupos, prohibe su legalizacion y sanciona el financiamiento y los apoyos de terceros.
En opinién de algunos entrevistados, desde el punto de vista juridico, el mayor aporte de la
ley fue establecer medidas de extincion de la titularidad o el dominio, posesién o tenencia
de bienes, es decir, enfocarse en el desmantelamiento patrimonial de las pandillas y otros
grupos delincuenciales y sus posibles financistas. A su vez, la ley establecié mecanismos
de rehabilitacion y reinsercion, que debian ser desarrollados en otra normativa dedicada
a este ambito.

Esta propuesta debi6 enfrentar el rechazo de organizaciones de derechos humanos y
organizaciones de la sociedad civil, por considerarla estigmatizadora, asi como el de la FGR
y de partidos como GANA y PCN que se oponian a perseguir a los financistas y a los
grupos de exterminio (Magafia, 2010; Castellon, 2010).
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[-..] segundo, con una Fiscalia a la que se le presentaban casos y se negaba a aplicarlo. . . incluso se nego
a aplicar la 1.ey de Proscripcion abiertamente, dijeron que no la iban a aplicar, sobre todo ellos querian
qute se sacara la figura del financista y los grupos de exterminio, los grupos de exterminio los sacaron,
a los financistas los sacaron al principio pero luego, cuando el presidente les observd la ley y la devolvio
a la Asamblea y les dijo “miren, no han incluido a los financistas”, los devolvieron. Pero entonces la
impresion gue me daba a i, es que la preocupacion mds grande de la Fiscalia con la 1.ey de Proscripcion
era la dedicatoria a los grupos de exterminio y a los financistas (Experto en Seguridad 22).

Pese al debate y a las expectativas que el Gobierno gener6 inicialmente con la aprobacion
de esta ley, en la practica solo fue aplicada durante algin tiempo por los operadores,
aduciendo que se trataba de una ley administrativa que no tenfa aplicabilidad en lo penal.
Segun un juzgador entrevistado, pese a que esta ley pudo haber sido un valioso instrumento
porque incluye mecanismos para neutralizar patrimonialmente a estas agrupaciones,
no ha tenido ninguna operatividad ya que la FGR, la PNC vy los Tribunales no la han
aplicado adecuadamente. Parte de las dificultades para su aplicacion es atribuida a la falta
de entendimiento por parte de los operadores de implementarla con base a la figura de
asoclaciones ilicitas, que ya esta regulada en el Codigo Penal.

E/ problema es que no se comprendio cudl es el sentido de esta ley. Esta ley tiene componente punitivo
que establece la reforma del articulo 345 del Codigo Penal referente a las agrupaciones ilicitas y este
remite a la ley especial para determinar la ilicitud de las maras (Experto en Seguridad 8).

En esta misma linea, una fuente policial consultada afirma que la PNC puede perseguir a
estos grupos independientemente de esta ley, pues basta con aplicar el delito de asociaciones
ilicitas. Senalan que inicialmente la policia hizo un esfuerzo por incorporar en su trabajo de
investigacion, las diligencias requeridas por la ey de Proscripcion, el cual se vio interrumpido
con el surgimiento de la llamada “tregua”.

[-..] entonces hasta antes de la tregua, se operativizo la 1ey de Proscripcion de Pandillas y se activa
el combate a ese fendmeno, si se realizaba con mayor rigurosidad. Cambia. .. bueno [...] en el 2012
comienza la tregua, a margo del 2013 ya un aso, en un momento ha habido hasta una orden que no se
siguiera con los operativos de detencion de pandillas, porque estaba la tregua, se estaba negociando que
no than a matar a personas, iban a haber menos homicidios (Experto en Seguridad 5).

De hecho, la derogacion de la Ley de Proscripcion fue solicitada publicamente por las
pandillas en el marco del paro al transporte organizado por estos grupos, en septiembre
de 2012°, y postetiormente incluida como parte del pliego de demandas solicitadas al
Ejecutivo en el marco de la negociacion iniciada en 2012 (Saenz y Martinez, 2013). En este
contexto, fuentes consultadas sefialan que otros problemas de aplicacion de la ley obedecen
a que fue vista como un estorbo para la negociacion que se gest6 con las pandillas, no solo
porque es una herramienta que neutraliza a estos grupos, sino porque al aplicarla, afectarian
directamente a los funcionarios y a otras personas involucradas en la negociacion.

2 Ver Comunicado de la Mara MS y Pandilla del Barrio 18, dado a conocer el 8 de septiembre de 2010.
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En primer lugar, las personas directamente involucradas tendrian responsabilidad en los delitos de
agrupaciones ilicitas en relacion con esta ey de Proscripeion de maras o pandillas; segundo aspecto es
qute esto haria responsable al Estado y a los funcionarios, también por dasios de cardcter patrimonial a
las victimas (Experto en Seguridad 8).

Los fallidos intentos de integrar las inteligencias del Estado

Otro de los temas que las nuevas autoridades de seguridad plantearon inicialmente para
mejorar la seguridad del pafs fue la necesidad de articular los subsistemas de inteligencia
existentes en el Estado, que hasta ese momento habian funcionado de forma dispersa, en lo
que se denominé “La comunidad de inteligencia”. El propésito de esta instancia fue integrar
el trabajo del Organismo de Inteligencia del Estado (OIE), que depende directamente del
presidente de la Republica, el Centro de Inteligencia Policial (CIP), unidad dependiente de
la Direcciéon General de la PNC, la Inteligencia Penitenciaria, de la DGCP v, la inteligencia
militar, que funciona en el Ministerio de la Defensa Nacional, a fin de producir informacion
integrada y oportuna para prevenir amenazas a la seguridad.

Este mecanismo no funcioné de forma eficaz, debido al celo de las diferentes instituciones
para compartir la informacion y a los intereses contrapuestos a los que parecieron responder
algunos de sus titulares. Contrario a lo planteado, en opinién de funcionarios entrevistados, las
entidades que formalmente participaban en esta comunidad de inteligencia no solo tuvieron
dificultades de coordinacion, sino que entraron a competir entre si e incluso a boicotear el
trabajo de las otras, como sucedi6 con la Fuerza Armada, que en varias oportunidades irrumpiod
en el OIE para interferir y alterar el trabajo de inteligencia que realizaba este organismo.

También hubo casos como los que se comentaban con la OIE, en la que el ejército se llegaba a meter
a las oficinas de la OIE, las desmantelaba, sacaba a la gente, sometia a interrogatorios, decomisaba
papeles y cosas de la OIE. O sea que el ejército incluso lego a alterar el funcionamiento normal del
Organismo de Inteligencia del Estado (Experto en Seguridad 17).

Alrespecto, en elanalisis de situacion de la seguridad del pasado quinquenio, esimportante
mencionar el rol que los sistemas de inteligencia bajo diversos grupos de poder jugaron en la
transicion de Gobierno para controlar a los adversarios politicos y crear sospechas e intrigas
al interior del mismo Gobierno y del aparato de seguridad. A la vez, fuentes consultadas
sefialan la proliferacion de aparatos de inteligencia paralelos a la institucionalidad, que fueron
utilizados por diferentes grupos para diversos objetivos politicos, entre ellos, el de controlar
y manipular al propio presidente de la Republica.

La propuesta de crear una comision contra la impunidad
Por otro lado, a inicios de la transicion politica y dada la inaccion de la FGR en la persecucion

de los delitos de cuello blanco y criminalidad organizada, el Gobierno de El Salvador solicito
al Gobierno de Estados Unidos y ala Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) apoyo en
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la creacion de una comision de combate a la criminalidad organizada, similar a la Comision
Internacional contra la Impunidad de Guatemala (Cicig). El Ministerio de Relaciones
Exteriores junto al Ministerio de Justicia y Seguridad, en coordinacién con personeros de
Naciones Unidas, formularon el proyecto e hicieron las gestiones para su instalacioén en
el paifs. Sin embargo, cuando el proyecto estaba listo para ser iniciado, el presidente Funes
tomo la decision de no impulsarlo.

[...] en determinado momento, el presidente dio la orden de que ya no se hicieran manifestaciones
piiblicas sobre eso y ya no hubo decision al respecto; no se constituyd, a pesar de que ya habian
avances, ya estaba establecido un proyecto y un modelo para crear una especie de Cicig en El Salvador,
que el nombre podria ser Cicosal o cualguier otro, la idea era tener un grupo tanto de fiscales como
de investigadores dedicados a delitos de alto impacto o de crimen organizado, pero no se concretd
tampoco, es decir, empezaron a haber presiones y manifestaciones en contra, manifestaciones politicas al
presidente en contra de ese proyecto y no se decidid culminarlo, se comenzo, se dejo preparado, pero no se
tomd la decision politica de echarlo a andar, cnando ya estaba todo listo (Experto en Seguridad 1).

Esta decision no dejo de sorprender, incluso a las mismas autoridades del Gobierno de
Estados Unidos que habian comprometido su apoyo técnico y financiero en la creaciéon de
esta comision. Funcionarios involucrados en el impulso del proyecto sefialan que el cambio
de decision obedeci6 a las presiones publicas y privadas que ejercieron partidos como Arena
y GANA, militares y otros grupos de poder conservadores. Estos grupos se opusieron a la
creacion de esta comision utilizando los viejos argumentos de las consecuencias de “abrir
las heridas del pasado”, aun cuando no se habia definido si se incluirfan casos del periodo
del conflicto armado (EDH, 2011; EF, 2010).

Los esfuerzos por recuperar y profesionalizar la PNC 2009-2011

Una de las instituciones en las que cifraron las mayores expectativas de cambio, dada su
importancia estratégica en el ramo de la seguridad y el deterioro doctrinario e institucional que
habia experimentado desde su creacion, fue la PNC. A su llegada, las nuevas autoridades de
seguridad encontraron una corporacion policial descapitalizada en términos de equipamiento
y recursos, funcionamiento interno y capacidades técnicas y operativas, a la vez de confirmar
que la corrupcion habia permeado a diversos miembros de la corporacion, sin distincion de
su nivel jerarquico y procedencia ideologica.

Las nuevas autoridades de la policia tenfan la conviccién de que la profesionalizacion serfa
inviable, si no iba precedida tanto de un proceso de reingenieria que recuperara la doctrina
policial que le dio origen, como de la desarticulacién de las estructuras delincuenciales y la
depuracion de los malos elementos que han operado al interior de la policia.

Esto llevé a las autoridades policiales a avanzar en la formulacién y adopcion de
diferentes politicas y estrategias de fortalecimiento institucional. En este contexto, una de
las primeras acciones desarrolladas fue un proceso de planificacion estratégica institucional
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que “definirfa las acciones estratégicas sobre las cuales la PNC enfocarfa sus esfuerzos durante
el quinquenio”. Se partié de un diagnostico en el que se analizaron los factores internos y
externos que incidian en el quehacer policial y se consideraron estudios existentes sobre la
PNC e informes de encuestas de opinioén sobre la imagen y confianza publica hacia la policia.

Algunos de los principales problemas sefialados en este diagnostico fueron el crecimiento
desordenado de la organizacion, la politizacion de la institucion, el debilitamiento de los
mecanismos de control interno, el incumplimiento y distorsiéon de la carrera policial, el
debilitamiento de la delegacion como unidad territorial del trabajo policial, la falta de
actualizacion del personal policial, la baja moral policial y el distanciamiento de la comunidad,
entre otros. En cuanto al recurso humano, uno de los aspectos mas preocupantes advertidos
por la nueva direccion de la PNC, fue la falta de actualizacion del personal en areas basicas
del quehacer policial, lo que obedecia a la ausencia de un plan de formaciéon continua.
Asimismo, la PNC experimenté desde hace algin tiempo una erosién importante de su
confianza y credibilidad publica, lo que habia obstaculizado el trabajo con la comunidad.

El diagnostico de la situacion policial sefialaba ademas el debilitamiento institucional
que habia experimentado la Inspectoria General de la PNC (IGPNC) y los mecanismos de
control y supervision de la labor policial, lo cual habia favorecido la corrupcion, los abusos
policiales y el crecimiento de relaciones entre personal policial con redes de criminalidad
organizada y otras expresiones delincuenciales. En funcién de ello y del reconocimiento de
la amenaza que representaba la infiltraciéon de grupos de crimen organizado en la policia, las
nuevas autoridades de seguridad plantearon la urgente necesidad de fortalecer la IGPNC.

A partir de la identificacion de los problemas y de las amenazas internas y externas que
afectaban la funcién policial, se desarroll6 un amplio y participativo proceso de consulta con
diferentes niveles dentro de la corporacion, del cual surgi6 el Plan Estratégico Institucional

(PEI) 2009-2014 “Seguridad y tranquilidad, con participacion social” (PNC, 2010a).

La formulacion de este plan constituy6 un hecho sin precedente que conjugdé lineamientos
estratégicos de caracter técnico y operativo, con el objetivo de reorientar el marco de
actuacion policial hacia los principios democraticos y la doctrina policial establecidos
constitucionalmente desde la fundaciéon de la PNC. Su enfoque era predominantemente
preventivo, en el que se conjugaban las diferentes responsabilidades institucionales de las
entidades que tienen presencia en los territorios. El enfoque de prevenciéon propuesto por
la policia iba mas alla de la presencia policial; suponia integrar la labor policial a un trabajo
de coordinacién interinstitucional a nivel local, en el que los gobiernos locales tenian una
labor preponderante.

Es preciso senalar que el Plan Estratégico de la policia fue elaborado antes que la Politica
Nacional de Seguridad, lo que obedecia a la mayor claridad de las autoridades policiales
respecto a las acciones que se debian tomar para fortalecer el trabajo policial. Para viabilizar
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la implementacién del PEI, la PNC formulé el Plan Operativo Batalla por la Paz, mediante el
cual se operativizaron los lineamientos y las acciones plasmadas a nivel estratégico, asi como
una serie de planes, politicas y documentos de trabajo que recuperaban conceptualmente los
principios doctrinarios con los que surgio la PNC.

E/ Plan Batalla por la Paz;

Batalla porla Paz es el plan operativo de la PNC, que derivé del Plan Estratégico Institucional
2009-2014, el cual tuvo como objetivo general establecer una politica coordinada de trabajo
a nivel local, a fin de reducir la violencia y la incidencia delincuencial, con la participacion de
las instituciones publicas y privadas, y de la ciudadania. En términos sustantivos, este plan
propuso la sustitucion del modelo policial tradicional, basado en el uso reactivo de la fuerza,
cuya operatividad ha estado histéricamente centralizada en la sede policial, y por tanto

alejada de las demandas ciudadanas de seguridad, por un modelo de trabajo comunitario
(PNC, 2009).

Suimplementacion efectiva requeria el establecimiento de relaciones permanentes con la
comunidad y las instituciones locales, bajo un enfoque de corresponsabilidad, reorientacion
de la prestacion del servicio policial (analisis de la informacion, planificacién y priorizacion
de los servicios de patrullaje, e implementacion de los programas de prevencion de violencia
social y delincuencial); y la adopcion de un nuevo modelo de gestion y administracion de los
recursos policiales, que respondiera a la demanda ciudadana.

En la practica, el plan formulaba un esquema de operatividad dirigido a recuperar el
territorio, en el que el policia debfa permanecer en un sector territorial, atendiendo las
demandas, necesidades y problemas de la comunidad. Esto suponia que el personal policial
en conjunto con la comunidad debia diagnosticar los problemas de seguridad a nivel local,
en funcioén de los cuales deberfan planificar y reorientar el servicio policial.
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Cuadro 3.1.
Objetivos del Plan Batalla por la Paz

*  Orientar la actividad policial hacia las comunidades con incidencia delincuencial.

* Promover la participacion ciudadana a través de actividades interinstitucionales para
prevenir la delincuencia tomando como base el trabajo dirigido a la nifiez y juventud.

*  Realizar acciones encaminadas a la promocion de una doctrina institucional que adecte la
organizacion y funcionamiento de la PNC.

*  Hstablecer mecanismos de asociaciéon y cooperacién con gobiernos locales, instituciones
publicas y privadas, medios de comunicacion y con las comunidades.

*  Descentralizar y delegar responsabilidades en el personal que integra las patrullas
desplegadas en los sectores, respondiendo a las demandas surgidas de los consejos
municipales de prevencién de la violencia, delas comunidades y delos sectores empresariales
(grandes, medianos y pequefios) y el comercio informal.

*  Promover un cambio de actitud y comportamiento en todos los niveles de la fuerza policial,
siendo mas proactivos que reactivos.

*  Establecer un compromiso en la defensa y en la proteccion de los grupos vulnerables de
las comunidades; tales como nifiez, adultos mayores, personas con capacidades especiales,
migrantes y otros.

Fuente: PNC (2009)

Los esfuerzos por impulsar la filosofia de policia comunitaria

El enfoque de trabajo comunitario y de servicio a la comunidad es uno de los pilares
fundamentales de la reforma policial emanada de los Acuerdos de Paz. Con el paso del
tiempo la desnaturalizacién, respecto a su concepcion original, que experimentd la PNC al
convertirse en un cuerpo policial cada vez mas autoritario, afectd su caracter de servicio a la
ciudadania y erosioné progresivamente el respaldo ciudadano.

Si bien durante dos décadas de existencia de la PNC se desarrollaron diversas iniciativas
paraimpulsar el enfoque de policfa comunitaria, fue durante laadministracién del comisionado
Carlos Ascencio que se ejecutaron los mayores esfuerzos institucionales para impulsarlo.

Para viabilizar la institucionalizacion de la filosoffa de trabajo comunitaria al interior de
la corporacion, la PNC desarroll6 el documento de “Doctrina Institucional sobre Policia
Comunitaria”. Este recoge el marco doctrinario institucional planteado en los Acuerdos de
Paz y en el Codigo de Conducta para Funcionarios encargados de hacer cumplir la Ley, de
Naciones Unidas; los valores institucionales que deben regir el marco de actuaciéon policial,
y el trabajo con la comunidad, en los que se enfatiza que la labor policial debe estar apegada
alalegalidad y al respeto de los derechos humanos. El documento incluy6 lineamientos para
su monitoreo, seguimiento y evaluacion constante.
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La Doctrina Institucional sobre Policia Comunitaria constituyé un marco de referencia
comun en materia de formacion, planificacion y organizacion de los servicios operativos de
la institucion policial, que se aplicaria a todas las dependencias policiales a nivel nacional,
indistintamente de su especialidad (PNC, 2010b).

Esta politica se ejecutarfa mediante el establecimiento de relaciones con la comunidad,
a través de los Gobiernos municipales, las autoridades departamentales, los grupos
vulnerables y diferentes instancias comunitarias. Ademads de este documento, se elaboré
el Plan de Implementacion de la Filosofia de Policfa Comunitaria 2010-2014. En este se
detallan las diferentes fases de su ejecucion desde la capacitacion del personal, la etapa de
los diagnésticos locales y planificacion, la ejecucion de planes operativos, la supervision y la
evaluacion interna y externa de su ejecucion. El plan contemplé el desarrollo progresivo de
la politica de policfa comunitaria en 22 delegaciones policiales, 26 subdelegaciones a nivel
nacional y en las seis subdirecciones de la policia (PNC, 2010c).

El Consejo Técnico de la PNC, que se constituyé como una instancia asesora del
director, formul6é ademas diversos instrumentos técnicos para facilitar la implementacioén
operativa de la politica de trabajo comunitario, entre ellos manuales de formacion en policia
comunitaria, guias metodoldgicas para la elaboracion de diagnésticos locales, asi como
diversas fichas y formatos de informes de patrullajes y cartillas de contactos ciudadanos y
recoleccion de informacion de las patrullas.

A la vez, se desarrollaron diversos esfuerzos de formacion del personal policial en
coordinaciéon con la Academia Nacional de Seguridad Publica (ANSP), dirigidos a dotar
de conocimientos teéricos y herramientas metodologicas al personal policial. Para ello, se
aprob6 un curso de 80 horas que se impartirfa desde la formacion inicial y se capacito a
300 instructores policiales, quienes replicarian el curso progresivamente con jefaturas y el
resto del personal policial a escala nacional. A finales de 2013, la ANSP habia capacitado
alrededor de 16,000 elementos policiales en el enfoque de policia comunitaria, es decir el
73% de la plantilla policial.

El modelo de operatividad propuesto en el plan estratégico y en los planes de
implementacion de la policia comunitaria demandaba el apoyo y la participacion directa de los
mandos policiales y del personal de las delegaciones, divisiones y otras dependencias policiales,
tanto en la apropiacion de la doctrina de policia comunitaria, como en la reorientacién de
la gestion y administracion de las unidades. St bien existié apoyo de parte de la estructura
de direccion de la PNC y de varias jefaturas policiales, su ejecucion y apropiacion efectiva
encontr6 obstaculos relacionados con las resistencias al cambio de cultura organizacional
por parte de muchos elementos policiales forjados bajo el modelo policial autoritario.

El énfasis en la especializacion que la PNC ha dado en su desarrollo institucional, y
la compartimentacioén del trabajo policial que esto ha provocado, han impedido que el
enfoque comunitario impregne todos los ambitos del quehacer institucional. Por ejemplo,
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los miembros de las areas especializadas suelen resistirse a asumir esta filosofia de trabajo,
porque consideran que el trabajo comunitario es competencia de las areas de seguridad
publica de la PNC.

Aunado a ello, un elemento externo que dificulté el avance del enfoque comunitario fue
la falta de consolidacion de los Consejos Municipales de Prevencion que estarian integrados
por las fuerzas sociales e institucionales del municipio. Al inicio de la gestion Funes, se
conformaron mas de 200 comités locales con la participacion de las comunidades y los
Gobiernos locales, pero muchos de ellos no continuaron funcionando debido a que no
hubo seguimiento sistematico de parte del Ejecutivo para garantizar la implementacion de
la Estrategia Nacional de Prevencion, ni la asignacion de los recursos necesarios para poner
en marcha los planes formulados. A la vez, hubo dificultades para integrar y armonizar el
trabajo entre el nivel municipal, departamental y nacional. Un ejemplo de ello fueron los
casos de Gabinetes de Gestion Departamental que entorpecian o entraban en competencia
con el trabajo de los Comités Municipales.

El plan de implementaciéon de la doctrina de policia comunitaria iniciada durante la
administracion de Carlos Ascencio continué ejecutandose aun después de la llegada de los
generales. Aunque se reconoce que Munguia Payés y Salinas apoyaron su continuidad, es
claro que no se avanzo hacia el desarrollo concreto del modelo policial comunitario que
permeara todos los ambitos del quehacer y la practica policial.

[-..] Se esta quedando dinicamente en hacer un discurso, en hacer un objetivo contemplado en el
PEIL; [...] una cosa es que yo forme a alguien y que leve a un curso alguien sobre el modelo de
policia comunitaria. Pero eso es teoria, si eso no lo convertimos en un modelo prdctico, en donde
pueda excpresarse el trabajo de la policia, de coordinacion con las instituciones, a través de un esfuerzo
interinstitucional [...] (Experto en Seguridad 11).

A la vez, los principios que subyacen al enfoque de policia comunitaria son antagénicos
a los promovidos por los modelos militarizados, por lo que en opinién de algunos expertos
entrevistados, el desarrollo del proyecto de policia comunitaria bajo la administracion del
general Salinas fue mas bien teérico y nominal, para mostrar que estaban dando continuidad
a los planes institucionales. Aseguran que su ejecucion ha sido cosmética, sin avanzar en
la trasformacion a fondo del modelo policial predominante, ni en la cultura institucional
autoritaria. Su implementacion practica y efectiva requiere ademas que el trabajo policial se
inserte en la Estrategia Nacional de Prevencién de la Violencia, mediante la cual se articulen
los esfuerzos del Gobierno nacional y sus agencias de desarrollo social, con el trabajo de los
Gobiernos locales, donde la policia es un actor mas.

Para otros, el respaldo que le otorgaron los generales Munguia y Salinas al enfoque de
policia comunitaria respondi6 al interés de agradar al Gobierno de Estados Unidos, que ha
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definido entre las metas del Plan de Accién Conjunto El Salvador-Estados Unidos, Asocio
pata el Crecimiento, el desarrollo de un enfoque de policia comunitaria’.

¢Por gué hoy todo el mundo, hasta los generales, estan hablando de cumplir? Porque hoy si hay un
beneficio de que se cumpla; a pesar de gue hay argumentos para decir que estin mintiendo y lo que se
estd diciendo son cosas para quedar bien [...] para agradar. Y no saben ni siquiera cimo dirigirlo.
Para comenzar, que no lo entienden. Pero es lo de moda y es lo que podria asegurarles estar visibles,
dispuestos y estar serviles al Asocio para el Crecimiento de los Estados Unidos, no de [toda] la
cooperacion internacional, sino la Cooperacion de los Estados Unidos (Experto en Seguridad 18).

Los intentos por avanzar en la depuracion policial

Otras de las apuestas iniciales de las nuevas autoridades policiales orientadas al
fortalecimiento institucional fueron el combate a la corrupcién policial y la depuraciéon de
los malos elementos dentro de la corporacion. Los antecedentes de la existencia de grupos
o elementos vinculados con estructuras del crimen organizado y el creciente aumento de
abusos policiales han deteriorado fuertemente la imagen publica de la PNC. La premisa de
la que se partié fue que para mejorar la efectividad policial en el combate de la criminalidad,
debia contarse con una instituciéon policial fortalecida en su capacidad de control y
depuracion interna.

Para ello, se plante6 la urgente necesidad de fortalecer el papel de la Inspectoria General
de la PNC como 6rgano de fiscalizacion interno de la actuacion policial®. En 2009, como
inspectora de la PNC fue nombrada la abogada Zaira Navas, quien a su llegada inicié un
proceso de fortalecimiento de las unidades disciplinarias y de asuntos internos, que en el

pasado habian sido debilitadas.

Durante la gestion de la inspectora Navas, la IGPNC gand presencia y respeto al interior
de la corporacion, al activar los mecanismos de supervision de la labor policial e iniciar
investigaciones disciplinarias contra diversos miembros de la corporacion, entre los que
se encontraban oficiales del nivel superior. Esto elevo el perfil publico de la Inspectoria y
aumento la confianza interna hacia esta entidad, lo que derivo en un incremento de denuncias
ciudadanas y de personal policial contra otros miembros de la PNC. Durante este periodo,
personal policial del nivel basico acudi6 a denunciar diversos abusos y arbitrariedades
cometidas especialmente por los oficiales de la corporacioén, algo que generalmente no habia
ocurrido por temor a las represalias (WOLA, 2010).

3 LaMeta9 de Asocio para el Crecimiento esta dirigida a “apoyar a la PNC para fortalecer su orientacion al servicio
como una forma de prevencion de la violencia y control efectivo del crimen, con un enfoque en construir las
capacidades de liderazgo dentro de la fuerza policial y un enfoque en mejorar las relaciones entre la policia y las
comunidades”.

4 Lamision principal de la IGPNC es la de “controlar y supervisar los servicios operativos y de gestion de la Policia
Nacional Civil en el marco constitucional y en consideracién a las demandas sociales, con irrestricto respeto a
los Derechos Humanos para contribuir a una actuacion policial eficaz y a la conducta ética de los (las) policias

(IGPNC, s/9).
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A finales de 2009, la Inspectoria General habia iniciado investigaciones disciplinarias
contra 1,456 miembros de la policia, entre los que figuraban 216 oficiales sefialados por
su posible participacion en hechos delictivos. Entre este grupo, se encontraban 14 altos
mandos policiales (Valencia y Araiz, 2009), algo que marcé un precedente, dado que en el
pasado habifan sido escasas las investigaciones contra altos mandos policiales, aun cuando se
conocian diversos casos de jefaturas e incluso de ex directores o subdirectores presuntamente
vinculados a grupos delictivos y actos de corrupcion.

Estos 216 casos fueron remitidos a la FGR para su judicializacién, al tiempo que la
IGPNC recomendo la inhabilitacién de estos oficiales. Sin embargo, hasta hoy se desconoce
el curso que siguieron tales investigaciones en sede fiscal. Dado que estas investigaciones
involucraron jefaturas de alto nivel, como el ex director policial Ricardo Meneses y los
comisionados Pedro Gonzalez, Godofredo Miranda y Douglas Omar Garcia, entre otros,
estos procesos cobraron connotaciéon publica. A estos oficiales se les sefialaba de haber
colaborado y favorecido a un grupo de narcotraficantes que ha operado en la zona oriental
del pais, conocidos como los Perrones (Valencia y Arauz, 2009), algo que habia sido sefialado
desde 2008 en una publicacién de La Prensa Grafica.

Esto trajo como consecuencia demandas en contra de la inspectora Navas, a quien los
oficiales investigados acusaban de perseguirles politicamente por proceder de las filas del
ejéreito, pese a que varios de estos expedientes habian sido iniciados antes de la llegada de
la inspectora Navas. De hecho, la investigacion de los oficiales vinculados a la banda de los
Perrones habia sido abierta por la predecesora de Navas, Nora de Bell, luego de una peticion
que el senador democrata, James McGobern, hiciera al presidente Funes (De Dios, 2010).

En septiembre de 2010, en una clara sefial de proteccion a los oficiales cuestionados, la
Comision de Seguridad de la Asamblea Legislativa a solicitud del diputado y Coronel Antonio
Almendariz’, y con el respaldo de los partidos Arena y GANA, creé una Comision Especial
para investigar las actuaciones de la inspectora por posibles abusos contra miembros de esa
institucion (Marroquin, 2010). Los diputados que conformaron dicha comisién sefnalaron
que la inspectora habia actuado con sesgo ideolégico al perjudicar a oficiales que provienen
de las filas de la Fuerza Armada, al tiempo que empezaron a solicitar los expedientes
disciplinarios de estos casos.

Frente a estas presiones, el director de la PNC, el ministro de Justicia y Seguridad Publica
y el presidente expresaron su respaldo a Navas. En mayo de 2011, 1a Sala de lo Constitucional
declaré inconstitucional la mencionada comision, por considerar que el tema que motivo su
creacion no era un asunto de interés nacional (De Dios, 2011).

5  El Coronel Almendariz fue sefialado por la Comision de la Verdad de ser el comandante de una tropa que asesind
a la médica espafiola, Begofia Garcia, durante el conflicto armado y de encubrir este asesinato.
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Sin embargo, varios casos prescribieron debido a que los instructores policiales a cargo
no realizaron las investigaciones, y en otros casos, la Fiscalia no avanzé en la investigacion
penal, lo que permitié que algunos de estos oficiales fueran reinstalados posteriormente en
sus puestos. Al margen de ello, la creacién de esta comision legislativa para interferir con
el trabajo de la IGPNC dejé claro que algunos oficiales sefialados por sus vinculos con
estructuras delincuenciales cuentan con el respaldo y la proteccion de funcionarios publicos
y partidos politicos, algo que histéricamente ha obstaculizado la depuraciéon policial y
tavorecido la impunidad en esta y otras instituciones publicas.

Si bien se reconoce que inicialmente habfa una decisién politica del ministro de Justicia
y Seguridad Publica y del director de la PNC de perseguir la corrupcion policial, en muchos
casos existio falta de firmeza en la estructura de direccién de la PNC de ese momento, para
destituir oportunamente a los malos elementos, asi como negligencia y poca colaboracion de
las jefaturas para avanzar en la investigacion de los casos. También se sefiala que, en varios
casos, los policias a quienes se encarg6 la investigacion de otros oficiales no avanzaron en
las diligencias, e incluso archivaron los expedientes, dejando con ello que el tiempo pasara y
los procesos disciplinarios prescribieran.

Entonces, de gué servia que en diciembre el personal gue estaba vinculado al drea de talleres [mecdnico),
donde hay una gran corrupcion y hay una compra de repuestos y tanta cosa [. . .| logra que lo destituyan,
hay informes, hay inspecciones que se hacen_y como no se puede ir por la via penal ni disciplinaria,
caduquémosle el contrato y lo despiden. Entonces, este fulano es familiar de un subdirector, habla con
otros y dicen que en diciembre lo despiden, pero en enero lo recontratan. ;Qué sentimiento queda?
Hago que se haya quemado la gente: denunciando, dando informacion, testimoniando, para que llegara
otra vez. Es la impunidad (Experto en Seguridad 21).

Al respecto, los intentos por depurar la PNC también han enfrentado obstaculos
relacionados con el espiritu de cuerpo o con el llamado cédigo de silencio caracteristico
de las corporaciones policiales, especialmente cuando se trata de un sistema disciplinario
en el que policias investigan a otros policias. Para el caso, si bien algunos oficiales estan de
acuerdo en la investigacion de los casos, tienen la percepcion de que la inspectora Navas
tenfa prejuicios con los oficiales de la PNC, mientras era mas permisiva con el personal del
nivel basico.

E/ error anteriormente es que hubo una especie de acoso hacia oficiales y se sintid, lo que se comentaba
es que ella iba a defender a capa y espada a nivel bisico, como que iba prejuiciada con los oficiales, si
alguien anda en malos pasos pues investiguémoslo y aungue anden en malos pasos debe practicarsele
el debido proceso. No generalizar, “todos los oficiales son malos” y ella como que tenia ese prejuicio
(Experto en Seguridad 5).

Dados los obstaculos que se experimentaron en este periodo para depurar a la policia,
algunos de los entrevistados sugieren recurrir a otros mecanismos para inhabilitar a los
malos elementos. Consideran que el disefio actual del sistema disciplinario interno se vuelve
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disfuncional para la sancion y agil depuracion de los policias vinculados a hechos delictivos,
corrupcién o abuso policial. Para otros, el proceso de depuracion policial debié haberse
impulsado mediante mecanismos externos, dada la dificultad de que una institucién como
la PNC se autodepure.

[-..] por ejemplo, el ministro les concedio probablemente demasiados espacios a la policia para que
se auto depurara, para que se fortaleciera ella sola y eso no es posible, ni fue posible, porque ningin
cuerpo de poder se puede depurar solo, en un nivel de penetracion tan grande como pueden tener esas
instituciones, sino que se debe de hacer desde afuera, porque ellos solos no son capaces, es como que se
dijera al ¢jército “depiirese...” hay que depurarlo desde afuera y cuando la institucionalidad tiene una
idea en comiin, pero agui en este caso, la Fiscalia en poder de Arena y GANA, la Asamblea dividida
'y la Policia mds o menos en el control de un partido, o con la posibilidad de tener, tedricamente, la
intencion de Hegar al fondo (Experto en Seguridad 1).

Finalmente, Zaira Navas puso a disposicion su cargo como inspectora de la PNC luego
de que el presidente Funes nombrara al general Munguia Payés como ministro de Justicia y
Seguridad Publica. Con la llegada de los generales a la conduccién de la seguridad publica,
varios de los oficiales cuestionados fueron asignados como jefes en areas claves de la policia,
lo que envi6 un mensaje de impunidad al interior de la corporacién, pues no solo no se les
sanciono, sino que se les premi6 con su asignacion a importantes puestos.

La apuesta por mejorar el combate del crimen organizado

Otra de las metas trazadas por las nuevas autoridades de la policia al inicio de la gestion
fue el fortalecimiento de las capacidades investigativas y de inteligencia criminal, como
herramientas claves para la persecucion del crimen organizado y la prevencion de las
amenazas y riesgos a la seguridad.

Durante larga data, la policia contd con un incipiente sistema de inteligencia que no
respondi6 a las demandas y necesidades institucionales de persecucioén criminal. Con este
proposito, se articulé un sistema de inteligencia criminal, que funcioné bajo la coordinacién
de la Subdirecciéon de Investigaciones y que se materializ6 en la Unidad de Analisis y
Tratamiento de la Informacion (Ucati). A la vez, se reestructur6 el Centro de Inteligencia
Policial (CIP), como una unidad de apoyo a la investigacion criminal. Esta unidad realiza
pesquisas iniciales y procedimientos de indagacion de posibles riesgos a la seguridad.

Durante los dos primeros afios de gestion, la PNC empezo6 a realizar importantes
incautaciones de droga y dinero y avanzé en la investigacion de algunas estructuras del
crimen organizado, algunas de ellas con conexiones con personas del poder politico. Uno
de los casos mas sonados fue el decomiso de cerca de 15 millones de ddlares en efectivo
localizados en barriles enterrados en diferentes zonas rurales del pafs, lo cual superaba a las
incautaciones realizadas en la ultima década (Dalton, 2010). Fuentes policiales aseguraron
que se trataba de dinero procedente del trafico internacional de drogas. En 2011, la Policia
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incautd 500 kilos de cocaina en alta mar, estimados en 12.5 millones de ddélares, asi como
125 barriles de precursores quimicos usados en el procesamiento de metanfetaminas, cuyo
valor comercial superaba los 250 millones de ddlares.

[-..] se empezd a hacer un esfuerzo. Entonces, salid todo aquel tema de los barriles, que estaba ligado a
un esfuerzo y estrategia por llegar a los delitos del crimen organizado, donde hay niveles de participacion
de gente con poder politico. De eso, se hizo también un esfuerzo y creo que fue bastante timido, pero son
cambios, habia voluntad politica de darle respuesta a eso, no porque se quisiera, sino porque era una
demanda cindadana (Experto en Seguridad 12).

Asimismo, fuentes consultadas aseguran que la Subdirecciéon de Investigaciones y el
CIP habian retomado la investigacion del Cartel de Texis y estaban siguiendo la pista a otros
grupos en los que aparecian vinculados militares y personajes ligados a prominentes politicos.
Varios entrevistados coinciden en sefialar indicios sobre la participacién de miembros de la
Fuerza Armada en el trafico de armas de fuego. Estos casos mostraban que la policia estaba
mejorando su capacidad de investigacion del crimen, lo que representd una amenaza cada
vez mayor para los grupos ligados a actividades ilegales.

Otros logros de la gestion policial

Otro de los avances logrados durante este primer periodo fue la formulacién de la Politica
Institucional de Equidad e Igualdad de Género de la PNC 2011-2021, cuyos principios
rectores son la Igualdad de Derechos, la Equidad de Género y la Igualdad de Oportunidades
y de Resultados. El objetivo de esta politica fue institucionalizar el enfoque de equidad e
igualdad de género en todo el quehacer de la PNC, a través de 12 lineas estratégicas que
atienden el ambito de los servicios, actuaciones y procedimientos policiales y el de la gestion
administrativa y operativa interna (PNC, 2011).

Para la construccion de esta politica, la direccion de la policia nombré una comision que
convoco a rondas de consultas a diferentes sectores gubernamentales y de la sociedad civil,
entre ellos el movimiento de mujeres y representantes de organismos de derechos humanos.
Su disefio estuvo basado ademas, en un diagnostico de relaciones de género en la corporacion
policial y en la revision de diversos documentos internos e instrumentos internacionales. Su
formulacién conté con apoyo del Isdemu y de organismos internacionales.

Para sudivulgacion yapropiacion institucional,la PNC formulé un plan de sensibilizacion,
formacién e implementacion practica en todas las sedes policiales. Una encuesta cursada
por el Iudop a una muestra de 197 oficiales del nivel ejecutivo y superior de la policia,
en el marco de la Evaluacion Anual de la PNC 2011, realizada a solicitud de la ANSP,
mostr6é que, si bien mas del 80% de los oficiales conocian la politica y expresaban una
generalizada aceptacion hacia la misma, no se habia avanzado lo suficiente en su aplicaciéon a
las condiciones laborales, la planificacion de los servicios operativos y en la transformaciéon
de los valores de la cultura institucional (Aguilar y otras, 2012).
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Finalmente, un elemento que vale la pena sefialar como un cambio sustancial en la
conduccion de la PNC, en el que coinciden varios entrevistados, fue el estilo de liderazgo
mas humano, democratico y participativo con el que Carlos Ascencio condujo la corporacion
policial durante los dos afios y medio de su gestion, en contraste con los directores que le
antecedieron. A su vez, fue un director muy comprometido con el bienestar policial, que
buscé mejorar las condiciones laborales de los policias, algo que resulté dificil debido a las
limitaciones presupuestarias que enfrenta la PNC.

Esto fue positivo, en tanto que su gestion representd un espacio de apertura democratica
del que no se tiene precedente desde la formacion de la policia, pero favorecié que aflorara
una serie de demandas y necesidades insatisfechas acumuladas durante largo tiempo entre el
personal policial, muchas de las cuales no podian ser resueltas de forma inmediata. Y es que
en esta administracién recayeron las expectativas de transformacion institucional que por
dos décadas habian esperado los sectores mas progresistas de la corporacion.

Sin embargo, muchas de las condiciones internas en las que labora el personal del
nivel basico no cambiaron sustancialmente. Si bien se reconocen los esfuerzos por ofrecer
mejores condiciones al personal policial, que se tradujeron en la mejora de equipos,
medios de transporte y comunicacion, otros aspectos como los salarios, las condiciones
infrahumanas en las que laboran y sobreviven los agentes, las extenuantes jornadas laborales
que sobrepasan las 12 horas y el régimen de disponibilidad, se mantuvieron durante la
administracién de Ascencio.

E/ problema es que los recursos minimos para el funcionamiento de cualquier unidad policial no se
han resuelto. No se cumplid la expectativa de la campania ni de la toma de posesion o en el traspaso
de mando que hizo Maunricio Funes cuando nombri a Carlos Ascencio diciendo que no iba a haber
ningtin policia que durmiera en el suelo. Y signen existiendo lugares donde estan descuidadisimas
las condiciones donde estin desempeniando sus funciones el personal; no digamos sobre ese régimen de
disponibilidad y el pago del bono de alimentacion, que se retrasd y que ha tenido miles de complicaciones
(Experto en Seguridad 15).

Un policia del nivel basico tiene un salario nominal de 425 doélares y recibe un bono
minimo de alimentacién de 100 dodlares que sirve para sufragarlas necesidades de alimentaciéon
durante los dias que el personal policial se mantiene en régimen de disponibilidad. Este
régimen es en la practica un semi acuartelamiento, pues el policia se desvincula por varios
dias de su familia y su comunidad. En funcién de los roles de servicio asignados al personal,
el esquema de acuartelamiento puede variar: cinco dias en disponibilidad y dos de descanso;
seis dias de disponibilidad y tres de descanso o 24 horas trabajadas y 48 horas descansadas,
entre otros.

La activacion del esquema de acuartelamiento supuso la adecuacion y el equipamiento de
instalaciones policiales para albergar al personal policial asignado al régimen de disponibilidad,
lo cual demandé un refuerzo presupuestario. Sin embargo, los recursos fueron insuficientes
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para que las sedes policiales contaran con la infraestructura y el equipamiento adecuado
para ofrecer al personal policial condiciones dignas durante los dias que se mantienen bajo
el régimen de disponibilidad. Esto se ha agravado en los ultimos afios, debido al aumento
de la plantilla policial en cerca de 5,000 miembros, lo cual no supuso la suficiente erogacion
presupuestaria.

Los jefes tenemos una habitacion con aire acondicionado, sin Zancudos, con lo bdisico, pasanmos
informados, sin hacinamiento porque estamos solos. Pero a los agentes los ponemos en una mal llamada
cadra, que antes las cuadras eran para los caballos, del ¢jército heredanmos ese nombre también, que
son dormitorios donde tenemos hasta 80 personas, con hacinamiento, con poca higiene, con camas
inadecnadas, colchones inadecnados, con plagas de zancudos, con escasez de agua, son condiciones
deplorables. Nosotros esperdbamos que cuando el doctor Ascencio estaba se llegara a quitar esto, pero
no se quitd, lega el general y se mantiene igual, a veces la gente después de las 12 horas de trabajo no
le trabaja ignal, es mejor dejar unas 8 horas bien trabajadas (Experto en Seguridad 5).

Ademas de los problemas relacionados con la gestion, fuentes consultadas sostienen que
Carlos Ascencio, como director de la PNC, debi6 lidiar con las tensiones e inconformidades
entre diferentes grupos al interior de la corporacidn, inclusive las que se generaron entre
la cuota de oficiales procedentes del FMLN, debido a desacuerdos con algunas decisiones
tomadas por la direccidn, o al celo de otros que tenfan aspiraciones de ocupar la direccion
de la PNC. Estos conflictos se sumaron a las dificultades existentes al interior de la PNC y
afectaron la capacidad de respuesta institucional frente a la imposicion de los generales.

Aunado a ello, el impulso de muchos cambios iniciados durante la gestion de Carlos
Ascencio enfrento el bloqueo de un sector policial que ha respondido a los intereses de la
derecha radical y tradicionalmente ha ejercido una importante influencia en la policia, asi
como el boicot de otros vinculados a estructuras delincuenciales, que vieron en las iniciativas
de fortalecimiento institucional una amenaza a sus intereses.

La Academia Nacional de Seguridad Priblica

Paralelo a los esfuerzos de fortalecimiento institucional impulsados por la PNC, la Academia
Nacional de Seguridad Publica (ANSP), en consonancia con su Plan Estratégico Institucional
2009-2014, avanzo6 en la reforma educativa que transit6 al modelo de competencias, con el
fin de ofrecer una formacion policial integral. Si bien hay desafios pendientes en términos
de los procesos de formacion y la calidad educativa, durante el pasado quinquenio la ANSP
desarroll6 importantes esfuerzos para mejorar y ampliar su oferta formativa.

A la vez, durante este periodo la ANSP gestiond la acreditacion para convertirse en una
institucion de educacion superior, con el fin de ofrecer formacion en carreras técnico-policiales
y una licenciatura en ciencias policiales. En la actualidad, la acreditacion de la ANSP por parte
del Ministerio de Educacion ain sigue en proceso de aprobacion. St bien esto constituye un
importante logro en materia de formacion policial, deberan impulsarse las reformas legales



88 La situacion de la seguridad y la justicia 2009-2014

pertinentes para evitar una eventual contradiccion entre los procesos de acreditacion que seran
aprobados por la ANSP y lo establecido por la Ley de la Carrera Policial.

Por otra parte, en términos de formacion inicial, entre 2009 y 2014 la ANSP logré graduar
16 nuevas promociones, de las que egresaron 5,719 policias, lo que permitié alcanzar una
plantilla policial de 23,371 elementos (MJSP, 2014b). Con ello, el Gobierno logré la meta
establecida relativa al nimero de policias requerido para reforzar la seguridad al final del
quinquenio. Al respecto, es pertinente sefalar la importancia de mantener el balance requerido
entre el crecimiento cuantitativo de la corporacion, la calidad de la formacién inicial ofrecida
y el correspondiente refuerzo presupuestatio, a fin de no deteriorar tanto los procesos de
formacion como las condiciones laborales bajo las cuales los policias desempefian su funcion.

Asimismo, de acuerdo a la ANSP, durante el pasado quinquenio, la mayoria del personal
policial participé en cursos de actualizacion y especializacion en diferentes ambitos del
quehacer policial y 1,801 miembros de la corporacion de diferente nivel realizaron cursos de
ascenso (MJSP, 2014a).

Si bien el manejo de los procedimientos y criterios para los ascensos en la PNC sigue
adoleciendo de vacios legales y diversas falencias que han afectado el desarrollo efectivo de
la carrera policial, es importante sefialar el énfasis que la policia y la ANSP le dieron durante
los dltimos afios al desarrollo de los cursos de ascenso, a fin de favorecer la profesionalizacion
de policias de diferente nivel y categoria.

En el pasado quinquenio, la ANSP imparti6é diversos cursos de ascenso para el nivel
basico, lo que permitié promover agentes a la categoria de cabo y de cabo a sargento.
A la vez, se promovio el ascenso de personal basico a la categoria de subinspector y, de
subinspector a inspector. Asimismo, por primera vez oficiales del nivel ejecutivo con categoria
de inspector jefe, a quienes durante diez anos se les habia negado su derecho al ascenso,
tueron promovidos a subcomisionados, tras aprobar el curso de la ANSP (Vasquez, 2013).

Otro de los aspectos positivos impulsados durante este periodo en la ANSP ha sido
la formacién de mas del 70% de la plantilla policial en la filosofia y la doctrina de policia
comunitaria. Si bien hay cuestionamientos en torno a la implementacion practica del modelo
comunitario, se reconoce el énfasis formativo que se le ha dado a este ambito. También
durante este periodo, la ANSP adopté una Politica Institucional de Igualdad y Equidad
de Género, a partir de lo cual se ha promovido una mayor participacién de mujeres en
la formacion inicial, continua y especializada de la academia policial. La politica plantea
ademas indicadores de género en los procesos de convocatoria y seleccion, en la gestion del
conocimiento y en los mecanismos de organizacion, funcionamiento y cultura institucional

(ANSP, 2011).

Aunque el crecimiento numérico de las mujeres en los procesos de formacién y en
plantilla de la corporacién no es el mejor indicador de igualdad de género, si no se logran
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cambios en la cultura institucional y no se generan las condiciones y los mecanismos para
favorecer la equidad de género en todos los ambitos del quehacer institucional, es importante
reconocer un avance en este tema.

3.2. La remilitarizacion de la seguridad publica

La piedra angular de la reforma politica de los Acuerdos de Paz y uno de los acuerdos mas
algidos de la mesa de negociacion politica fue precisamente la separacion de las funciones de
defensa y seguridad publica y el impulso de la reforma policial que dio origen a la creacioén
de la PNC como el tnico cuerpo policial responsable del mantenimiento de la paz interna
(ONU, 1992).

La sustraccion de la Fuerza Armada de las funciones de seguridad y su delimitacion
a la defensa de la soberania e integridad del territorio buscaron romper con la histérica
supremacia del poder militar y poner fin a las sistematicas violaciones a los derechos humanos
cometidas por el viejo régimen de seguridad. Estos principios fueron adoptados por la actual
Constitucion de la Republica y plasmados en diferentes leyes secundarias. La Constitucion
en su Art. 159 sefiala que “La seguridad publica estara a cargo de la Policia Nacional
Civil, que sera un cuerpo profesional, independiente de la Fuerza Armada y ajeno a toda
actividad partidista”.

Desde 1993, los sucesivos gobiernos de la posguerra recurrieron a la facultad excepcional
de disponer de efectivos militares para tareas de seguridad, bajo la justificacion del creciente
auge delincuencial. Si bien los rasgos dominantes de la conduccién de la seguridad fueron la
improvisacion y las respuestas coyunturales e inmediatistas, en vez de la gestion estratégica e
integral, la participacion del ejército enlabores de seguridad cobré permanencia al mantenerse
como una medida regular que se prorrogé periédicamente durante dos décadas. Esto, en
franca contradiccion con el caracter excepcional de la medida, que segtin la Constitucion debe
ser limitada al tiempo y a la medida de lo estrictamente necesario para el restablecimiento
del orden y cuando se hayan agotado los medios ordinarios para el mantenimiento de la paz

ptiblica (Art.168 Numeral 12, Cn.).

Entonces aduciendo a un recurso extremo, el presidente de la Repriblica ha venido, sin explicarle a
la Asamblea |...] porgue segin la Constitucion, solo en ocasiones extremas puede el presidente |...]
esa atribucion de poner a la Fuerza Armada a hacer funciones de seguridad priblica, pero aqui en
E/ Salvador sucede que lo temporal se hace permanente. .. (Experto en Seguridad 4).

Tradicionalmente la participacion del ejército en la seguridad interior habfa consistido
en apoyar tareas de patrullaje en los llamados Grupos de Tarea Conjunta (GTC), que
combinaban policias y militares bajo la coordinaciéon de la PNC. Si bien su nimero habia
fluctuado en el tiempo, en la tltima década las milicias asignadas a estas labores no superaban
los 2,000 efectivos. De acuerdo a informacién proporcionada por el Ministerio de la Defensa
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Nacional, en 2000, los militares que participaban en apoyo a la seguridad alcanzaron los 897,
un afio mas tarde este numero crecié a 1,432 y hacia fines de 2008 alcanzé los 1,975°.

Sin embargo, con la llegada de Mauricio Funes al Gobierno, se registré un crecimiento
exponencial de militares en tareas de seguridad del que no se tiene precedente en la historia
reciente. En agosto de 2009, el presidente aprobé la incorporacion de 1,760 soldados mas en
apoyo a la seguridad (Lemus, 2009); tres meses después, presionado por la opinién publica y
en un contexto en que el ministro de la Defensa Nacional habia posicionado publicamente
la idea que la FAES debia asumir cada vez mas funciones en la seguridad interna, porque los
organismosdeseguridad publicaestabansobrepasados, Funesaprobéundecretoejecutivobajo
el cual se aumentaron 2,500 efectivos militares mas a las tareas disuasivas en seguridad publica’
(O.E., 2009b). De acuerdo a informacion facilitada por el Ministerio de la Defensa Nacional,
al cierre de 2009, el numero total de militares que participaban en apoyo a la
seguridad era de 6,500.

Grafico 3.1.
Efectivos militares asignados a la seguridad publica,
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El decreto aprobado en noviembre de 2009 autorizé la incorporacion de militares a
las fuerzas de tarea conjunta en los 19 municipios mas violentos del pais y a la seguridad
perimetral de los centros penales. Esto significo la ampliacién del ambito de intervenciéon
de la fuerza armada a la seguridad penitenciaria. Un afio mas tarde, al cumplir el primer
afio de la gestioén, Funes aprobo otro decreto ejecutivo que autorizaba un nuevo despliegue
de militares en el combate delincuencial por el lapso de un afio, con lo que los soldados

6 Datos provistos por el Ministerio de la Defensa Nacional.
7 Veranexo 1.
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asignados a esta tarea alcanzaron los 8,200 efectivos (O.E., 2010). En término de un afio,
el Gobierno de Funes incrementd en un 253% la participacion del ejército en la seguridad
interior, un crecimiento sin precedente durante la posguerra®.

Ademas del aumento numérico de las milicias y de la expansion de las fuerzas de tarea
conjunta a 29 zonas de alta incidencia delincuencial, esta decisiéon gener6 alarma entre
diferentes sectores, debido a la inédita ampliacién de facultades y competencias otorgadas a
los militares. Se facult6 a la Fuerza Armada para ejercer la vigilancia perimetral y la seguridad
interna de los centros penitenciarios, lo que requiri6 la aprobacién de reformas transitorias
a la Ley Penitenciaria. Ello se tradujo en la asignacion de 1,500 soldados a los garitones,
el perimetro externo y las casetas de ingreso y salida de visitas de los centros penales que
albergan pandilleros, bajo la argumentacion que esta medida controlaria los delitos ordenados
desde los centros penales. Estas actividades han estado a cargo del denominado Comando
San Carlos.

A la vez, 1,000 soldados fueron asignados a 62 puntos ciegos fronterizos con el fin de
perseguir el contrabando de mercaderias, el trafico de drogas, de armas y personas (Dalton,
2010). St bien el resguardo de las fronteras es parte del mandato constitucional de la Fuerza
Armada, la ley no le da a la institucién armada facultad para perseguir delitos fiscales.
Aunado a ello, dado que los controles fronterizos han estado plagados de corrupcion, lo
que han favorecido histéricamente el contrabando y la evasion fiscal, los bajos salarios de los
soldados y su falta de formacion en estos ambitos, los hacen mas proclives a ser corrompidos
por contrabandistas.

Adicionalmente, se asignaron soldados en los alrededores de centros educativos, con
lo que aceleradamente se avanz6 a un proceso de remilitarizacion de la seguridad publica.
Al cumplirse el primer afio de Gobierno de Funes, fue claro el giro de timoén en el enfoque
de seguridad respecto a la politica formulada e inicialmente propuesta por el gabinete, asi
como la decision politica del presidente de involucrar progresivamente a la Fuerza Armada,
en diferentes ambitos de la vida civil, particularmente en lo referido a la seguridad publica.

Estas medidas fueron anunciadas por Funes el 7 de mayo de 2010, en el discurso
pronunciado durante el acto de conmemoracién del dia del soldado salvadorefio, en el que
exalt6 los valores y la imprescindibilidad de la Fuerza Armada para lograr la seguridad.

En la base de esa decision, esti la conviccion de que la capacidad, entrega y disposicion del Soldado
salvadorerio, es imprescindible para comenzar a superar el problema de la inseguridad en nuestra
patria |...] Ustedes la Fuerza Armada, con sus 186 arios de bistiria, representan la tradicion,
representan las raices firmes de nuestra sociedad, los valores de servicio, disciplina y respeto que nuestro
pais necesita. Todos esos valores, la disciplina, el honor, la lealtad, aunque les parezea paraddgjico, les
convierten en una piega clave para el cambio que estamos formando, porgue cuanto mis solidas y fuertes

8  Este calculo se ha hecho tomando como base el primer incremento de efectivos autorizado por la administracion
Funes en agosto de 2009.
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Sean nuestras raices, nuestras convicciones, nuestros valores, mds preparados estaremos para cambiar

(Presidencia de la Republica, 2010).

En este mismo acto, el presidente justifico la pertinencia de las medidas a la luz de la
situacion de inseguridad que el pafs enfrentaba y, aunque sefnal6 su caracter excepcional,
destaco la necesidad de seguirlas impulsando para asegurar su efectividad.

[...] Esta participacion extraordinaria de la Fuerza Armada debe ser un esfuergo sostenido y
profundizado en el tiempo, para que dé sus mejores frutos (Presidencia de la Republica, 2010).

En junio de 2011, Funes prorrogé por un afio mas el decreto ejecutivo que autorizaba
la participaciéon de la Fuerza Armada en otros ambitos de la seguridad, con lo que el
involucramiento de las milicias en el combate delincuencial estaba asegurado hasta mediados
de 2012. A la vez, fue cada mas evidente la presencia y operatividad militar en acciones de
patrullaje, requisas a personas, registros de vehiculos, detenciones e incautaciones, en las
areas urbanas y rurales, sin supeditacion a la PNC.

Diferentes medios periodisticos publicaron ademas que desde 2011 miembros del
Comando Especial Antiterrorista (CEAT), de la Fuerza Armada participaban como agentes
encubiertos en autobuses, junto a unidades élites de la PNC, en los planes de seguridad en
el sistema de transporte publico (Flores y Santos, 2012). La asignacion del personal policial
y militar a los autobuses represent6 un gasto mensual de mas de $15,000 al mes, recursos
que salieron del presupuesto de la policia (Flores y Ayala, 2012). Los agentes encubiertos del
CEAT fueron asignados al circuito de buses que circunda el Municipio de Soyapango, una
zona con alta presencia de pandillas.

La creciente demanda de militares en apoyo a la seguridad por parte de la administracion
Funes requiri6é que la FAES convocara a 3,000 reservistas, a quienes se les contraté durante
el periodo de vigencia de los decretos. Asimismo, se instalaron centros de operacion
militar en las areas urbanas de algunos municipios, desde los cuales se organizan las
operaciones antidelincuenciales (Irahera, 2010). Los planes de apoyo a la seguridad pasaron
de ser actividades marginales a constituirse en parte importante de los roles ordinarios y
estratégicos de la Fuerza Armada. Todo esto represent6 un claro signo de revitalizacion del
militarismo justificado a la luz de la situacion delincuencial, en franca contradiccion con
las promesas de fortalecimiento de la institucionalidad democratica ofrecidas por Funes
durante su campafia electoral.

Un dato paraddjico es que parte de los recursos utilizados para financiar el despliegue de
soldados en tareas de seguridad provienen del presupuesto asignado a la PNC, con lo que el
incremento de efectivos militares representa, en la practica, una sustraccion al presupuesto
policial. Esto es particularmente grave, si se toman en cuenta las limitantes presupuestarias
que ha enfrentado durante largo tiempo la corporaciéon policial.
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En la medida en gue uno le apuesta a un enfoque de sacar a los militares a la calle, directamente lo que
uno esta haciendo es debilitando a la PNC, porque hay un tema de recursos, un tema de logistica, hay
un tema de operatividad, que desde el momento en que se lo estamos asignando a la Fuerza Armada
lo estamos guitando a la PNC, eso es pura matemidtica (Experto en Seguridad 3).

De acuerdo a informacién del Ministerio de la Defensa Nacional, entre 2009 y 2011,
el presupuesto asignado para las actividades de apoyo a la Seguridad Publica pasé de
$10,575,000 a $23,713,772, lo que representé un aumento del 124%. Paralelamente, entre
2009 y 2013 el presupuesto asignado al ramo de Defensa creci6 en 20.4 millones de dolares,
lo que constituye un crecimiento presupuestario del 15.4%.

Tabla 3.1.
Presupuesto asignado a la Defensa Nacional y a tareas de Seguridad Publica,
2009-2013 (en $US)

2009 2010 2011 2012 2013

Tareas de apoyo a

. 10,575,000 17,244,349 23,713,772 14,967,584 Nd
la seguridad

Defensa Nacional 132,861,405 132,874,110 145,784,585 144,067,030 153,316,645

Fuente: Ministerio de la Defensa Nacional y Ministerio de Hacienda

A suvez, la plantilla de miembros activos del ejército se vio incrementada en estos afos.
Datos provistos por el Ministerio de la Defensa Nacional muestran que entre 2009 y 2012
el personal militar crecié en un 40%, al pasar de 8,682 a 12,102 efectivos. Esto contrasta
con la progresiva reduccion de efectivos militares y del gasto militar planteado en los
Acuerdos de Paz.

Grafico 3.2.
Efectivos militares en la Fuerza Armada, 2006-2012
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Muchas de estas medidas fueron respaldadas por sectores conservadores y grupos
de derecha, incluyendo a los grandes medios de comunicacién quienes, en su cobertura,
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exaltaban las virtudes y competencias de los militares en el ambito de la seguridad, en un
contexto en el que una parte importante de la opinion publica aprobaba la presencia militar
en la calles y en los centros penales.

Sin embargo, estas estrategias no se tradujeron en una baja de homicidios ni en una
reduccién del sentimiento de inseguridad entre la poblacion. Entre 2010 y 2011, la tasa de
muertes violentas pas6 de 64.8 a 70.3 por cada 100,000 habitantes, con promedios diatios
de 13 muertes. Un ex miembro del gabinete entrevistado sefala que el alza exponencial de
homicidios experimentada en los primeros afios de gestion de Funes se debid en parte a
una estrategia para boicotear al Gobierno y desestabilizar el pafs. Los registros oficiales solo
mostraron una subita reducciéon de homicidios a inicios de 2012, lo cual fue atribuido por
las autoridades al pacto entre las pandillas.

Encuestas de opinién de esos anos daban cuenta del incremento de la preocupacion
ciudadana por la delincuencia. Al cierre de 2011, el 76.4% de poblaciéon consideraba que
el crimen habfa aumentado (Iudop, 2011). Estas opiniones, junto al pesimismo frente a
la situaciéon econdmica del pais, habfan comenzado a erosionar los niveles de aprobacion
exhibidos por Funes al inicio de su Gobierno. Ciertamente, si bien los ciudadanos aprueban
sacar el ejército a las calles, esto puede producir un efecto paraddjico en el sentimiento
subjetivo de inseguridad, pues se genera la percepcion de que la situacion se ha agravado a
un punto tal, que se justifica la intervencion del ejército.

No me meteria en temas de maras con el ejército, ni en temas de la delincuencia comiin, mandanmos un
mal mensaje cuando sacamos al ejército a las calles, incluso crea una sensacion de mads inseguridad. ..
inseguridad en el sentido de que cnando uno ve a militares en la calle uno dice “entonces el problema
estd grave, para que haya que sacar al ejército”, entonces es un contra sentido, decir que las cosas estin
mejorando y seguir utilizando al ejército en estas labores [...] (Experto en Seguridad 3).

En contraste, la confianza ciudadana hacia la Fuerza Armada creci6 significativamente
entre 2009 y 2012 respecto a afios anteriores, justamente en el periodo en que se le otorgd
mayor presencia y protagonismo, mientras la PNC se mantuvo con porcentajes relativamente
bajos de confianza publica. Al respecto, diversas fuentes entrevistadas sefialan que el
verdadero riesgo de estos procesos de militarizacion es construir o potenciar, en el imaginario
colectivo, la figura de los militares como los mas capaces de resolver los problemas, y por
tanto, como imprescindibles para el desarrollo de la sociedad, un discurso que por larga data
legitimé su hegemonia en el Estado y favorecié su ascenso a la politica.

En este contexto y hasta antes de que el periédico El Faro revelara la negociacion
con las pandillas, la imagen del general Munguia Payés habia resultado favorecida ante la
opinion publica, al presentarse como el funcionario del gabinete que podia junto al apoyo
del ejército, lograr en el corto plazo resultados significativos en el control de la criminalidad.
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Grafico 3.3.
Porcentaje de los que otorgan mucha confianza ciudadana
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La confianza publica otorgada a la FAES comenz6 a menguar a partir de 2011. El
aumento de violaciones a los derechos humanos por parte de miembros del ejército y los
precarios resultados en materia de seguridad pudieron haber incidido en su erosion publica.
En 2009 y 2011, las denuncias ciudadanas contra miembros del ejército por malos tratos,
abusos de poder, ejecuciones sumarias y violaciéon a diversos derechos recibidas por la
Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos (PDDH) crecieron en un 537%.

Tabla 3.2.
Denuncias de violaciones a los derechos humanos contra
miembros de la Fuerza Armada, 2009-2012

2009 2010 2011 2012

Numero de denuncias 57 215 363 237

Fuente: PDDH

Lideres religiosos y técnicos de programas de prevencion entrevistados coinciden
en sefialar el cambio radical que, en materia de excesos y abusos hacia la poblacion,
particularmente los jovenes, produjo el despliegue militar en los territorios.

Nosotros trabajamos en las comunidades y recuerdo que cuando salid el ejército, eso fue al - principio de
la nueva administracion, una de las dreas en las cuales estabamos trabando ya era en las comunidades
Lberias y si fue radical el cambio con la llegada de ellos en el sentido que comenzaron a producirse
una serie de medidas de fuerza, que eran ya atentatorias de los derechos humanos y podria ilustrarle
con diferentes ejemplos de casos evidentes de tortura, de maltrato, de uso excesivo de la violencia
(Experto de Prevencion 1).
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Los miembros de la PNC también son sefialados reiteradamente por diversas violaciones
contra la vida, la integridad fisica y la libertad, especialmente contra los residentes de zonas
vulnerables. Sin embargo, de acuerdo a algunos entrevistados, la policia lo hace de forma mas
vedada, mientras que los miembros de la Fuerza Armada ejercen los abusos abiertamente.

La policia es un poco mas fina, para hacer las violaciones de derechos humanos, generalmente lo hace
en las noches; el soldado lo hace a cualquier hora, no le importa si lo esta viendo la gente; el policia lo
hace cuando no los ven, generalmente en la noche o cuando llegan que encuentran a un grupo de jovenes
en algiin sector que no hay mucha gente (Operador de Prevencion 2).

El nimero de efectivos asignados a tareas de seguridad se redujo en 2012 a un poco mas
de 6,000, lo que obedeci6 en parte al retiro de militares de la seguridad interna de las carceles,
en abril de 2012. Esto coincidi6 con el inicio de la llamada tregua entre pandillas, periodo en el
que el Gobierno comenzé a otorgar diversos beneficios a algunos pandilleros recluidos.

Si bien las autoridades penitenciarias argumentaron que el retiro de soldados del control
de ingresos de las carceles se debia a que la Direcciéon de Centros Penales ya contaba con
nuevos elementos formados en la Escuela Penitenciaria, por lo que no se justificaba su
presencia, y a las diversas demandas por violaciones a los derechos humanos cometidas por
los militares contra la poblacién penitenciaria y sus familias, trascendié en algunos medios
de comunicacion que la salida del ejército de la seguridad interna era parte de las peticiones
hechas por lideres pandilleros al Gobierno (Escalante y Lépez, 2012).

En marzo de 2014 y ante el clima de violencia e incertidumbre que se habia generado en
el marco de las elecciones presidenciales, Funes aprobé un refuerzo de 5,000 militares mas,
que se sumaban a los ya asignados, mediante un nuevo decreto que autorizé su presencia

hasta el 3 de junio de 2014.
La llegada de los generales a la conduccion de la seguridad

El protagonismo y respaldo politico otorgado por Funes a los militares, alcanzé su maxima
expresion el 22 de noviembre de 2011, al nombrar al general David Munguia Payés como
ministro de Justicia y Seguridad Publica, quien hasta entonces se habia desempefiado
como ministro de la Defensa Nacional. En enero de 2012, el presidente nombr6 al general
Francisco Salinas como director de la PNC, quien habia fungido como viceministro de
Defensa y Jefe del Estado Mayor. Carlos Ascencio fue enviado como Embajador a México.

Estos nombramientos se concretaron semanas después de hacerse publica la salida de
Melgar y luego que mediante una argucia legal, el presidente Funes enviara a situacién de
retiro a los generales Munguia Payés y Salinas, para que cumplieran la condicion de “civiles”
que demanda la Constitucion en estos cargos.
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Si bien esta decision no sorprendié, dado el evidente respaldo del presidente a Munguia
Payés y al sector militar y la creciente presion del Gobierno de Estados Unidos y sectores
conservadores para destituir a Melgar (De Dios, 2011; Labrador y otros, 2011), fue adversada
por diferentes sectores que sefialaron la inconstitucionalidad de los nombramientos debido
a la naturaleza civil de las instituciones de seguridad, y el mecanismo fraudulento para su
nominacion. Esto se tradujo en la presentacion de recursos de inconstitucionalidad por
organismos de la sociedad civil, semanas después de haberlos nombrado. A la llegada del
general Munguia al MJSP, el viceministro de Justiciay Seguridad, Henry Campos, ylainspectora
general de la PNC depusieron sus cargos, en un claro rechazo a sus nombramientos.

Aunque la creciente participaciéon de militares en la seguridad publica es parte de una
tendencia regional apoyada por Estados Unidos, que se ha ido configurando en los tltimos
afios, tanto en el plano formal como factico, la designacion de nombramiento de militares al
frente de la seguridad por parte del Gobierno de Funes constituy6 el mas grande revés a la
reforma de seguridad impulsada por los Acuerdos de Paz y la mayor paradoja del que se dio
en llamar el primer Gobierno de izquierda en El Salvador.

Yo creo que en los anales de la historia, cuando se revise el periodo de Manricio Funes va a quedar
registrado que ¢/ fue el que militarizo nuevamente la seguridad pitblica y yo creo que esto es un problema
central, es un problema de modelo, es decir, en todo el mundo donde hay democracia los modelos de
seguridad piiblica son civiles, es decir, en manos de civiles estd la direccion y la operacion, ahi viene todo
un sofisma de argumentar que ya no son militares porque estan en retiro y toda esa manera engana
tontos que tienen de jugar con eso (Experto en Seguridad 4).

En la practica, de acuerdo a una fuente consultada, esta decisiéon constituyé “la
rehabilitacion de los militares en el ambito de las funciones publicas”. Al respecto, diversos
analisis adelantaron los riesgos que suponia para el pais la recuperacion de poder institucional
y politico por parte de los militares, en un contexto en el que el general Munguia Payés habia
adelantado sus aspiraciones presidenciales y estaba capitalizando la popularidad que le habia
dado la mayor participacion del ejército en la seguridad’.

Lo anterior produce efectos en el plano de lo simbilico y en el plano de lo ideoldgico, porgue en
una situacion acuciante, en el gue la ciudadania resentia los altos indices de homicidios, se nombran
militares y, aparentemente, nos resuelven el problema a partir de la caida significativa de los
homicidios: Cuando ya no hay opciones, los militares si tienen las soluciones. Es un mensaje que
Sfomenta una cultura antoritaria: el militar si puede resolver problemas, los civiles no lo pueden hacer
(Experto en Seguridad 8).

En términos de la relacién de Funes con el partido que llevé al poder, esta decision
represento un revés al FMLN, que marc una mayor ruptura. Con estas designaciones, Funes
no solo arrebat6 al FMLN una importante cuota de poder en el Gobierno, sino que favorecio

9  El 30 de mayo de 2011, el general Munguia Payés firma la orden general N° 06/11, en la que se transfitié a
“situacion de retiro”, lo que lo dejaba habilitado para competir en las elecciones presidenciales de 2014.
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la recuperacion del aparato de seguridad por parte de los militares, algo que habian perdido
hace dos décadas. Simbdlicamente representd una derrota para el FMLN,; al contravenir una
de sus principales conquistas en la mesa de negociacion y a nivel institucional, lo que supuso
comprometer el futuro de la institucion mas importante surgida de los Acuerdos de Paz.

Al respecto, varios entrevistados cuestionan al FMLN su falta de coherencia y
determinacion para defender y preservar la reforma de seguridad que se puso en riesgo
con esta decision, asi como para respaldar politicamente a sus funcionarios. Sostienen que,
aunque discursivamente algunos de los dirigentes del FMLN se opusieron a la llegada de los
militares, hay grupos en este partido que estuvieron de acuerdo con esa decision.

Pienso que la mitad, un poco mas de la mitad fue el blogueo que sufrieron ellos. Ascencio y Melgar.
Pero la otra mitad fue debilidad de ellos y debilidad del partido. Porque quien hubiera seguido una
contabilidad de cerca tenia que ser el partido. Porgue eran sus cuadros (Experto en Seguridad 14).

Otros sefnalan que con esta y otras decisiones tomadas por el Ejecutivo, las diferencias
entre el FMLN y Funes llegaron a un punto en el que el partido tenfa la opciéon de confrontar
directamente y retirarse, o asumirlas y mantenerse, pero prefirieron aceptar muchas de las
decisiones, en virtud de sus intereses electorales.

[..] al final la decision que tomaron ellos fue mantenerse, a pesar de las diferencias. Yo supongo
que privaron mids sus intereses politicos electorales, en el sentido de tener todavia participacion en una
maquinaria del Gobierno, gue le permitiera asentar a sus estructuras, que le permitiera expanderse y
mantener, anngue no absoluto pero si algrin control dentro del ejecutivo, con la idea de regresar después,
hacer su propio Gobierno, como es su pretension (Experto en Seguridad 17).

LLa llegada de los generales Salinas y Munguia Payés a la PNC y al MJSP respectivamente,
confirmé el viraje estratégico en la direccion de la seguridad publica, que se habia venido
advirtiendo desde el primer afio de gestion del Gobierno de Funes. Para varios de los
entrevistados, esta decision confirmé la manera en que los grupos de poder que orbitaron
en torno a Funes se estaban repartiendo el poder para gobernar.

E/ asunto es como ese viraje estratégico es expresado en la toma de decisiones; porque a nivel politico
saben que el Gobierno este, no es un Gobierno del FMIIN, e/ Gobierno es de diferentes grupos de
poder, que se han distribuido para poder gobernar este pais. Entonces, abi, practicamente, en este pais
eso es lo que pasa. Un grupo de poder asume la seguridad priblica (Experto en Seguridad 12).

Ciertamente, en el analisis de la pasada transiciéon de Gobierno, para varios entrevistados
es dificil entender muchas de las decisiones politicas, sin considerar la alianza de Funes con
el ex presidente Saca y su fraccion parlamentaria, GANA, as{ como el rol que jugaron en
el control de ciertas areas del Estado algunos funcionarios que provenian del extinto grupo
“Amigos de Mauricio”. La consolidacion de estas alianzas, de la que formoé parte un sector
militar, fue favorecida por el distanciamiento de Funes con el FMLN que se generd desde
el inicio de su gestion. En este contexto, cobré importancia politica la influencia de los
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grupos de poder emergentes, en una coyuntura inédita de un presidente sin partido y sin
base social. En este contexto, asegurar el control del aparato de seguridad parece haber sido
fundamental para proteger y salvaguardar los intereses de algunos de estos sectores.

Se sabe que el tema de la seguridad priblica es un ejercicio de poder, es una cosa muy importante y los
grupos de poder instrumentalizan las instituciones para poder proteger sus intereses, porque usted sabe
todo lo que se maneja en la seguridad priblica (Experto en Seguridad 12).

Los cambios impulsados por los generales

Desde su llegada, los generales Munguia Payés y Salinas enviaron publicamente el mensaje
de que sus designaciones al frente del Ministerio de Justicia y Seguridad Publica y la PNC
no significarfan cambios sustantivos en términos de las politicas y planes que ya estaban
aprobados, a la vez de reiterar que respetarian el caracter democratico de la PNC. Al asumir
la gestion, los generales dieron lineamientos de continuar desarrollando el PEI y los planes
de policia comunitaria, lo que dio lugar a que algunos sostengan que su paso por el MJSP y
la PNC no representd cambios sustantivos en la conduccion operativa de estas instituciones.

Sin embargo, oficiales consultados sostienen que el desarrollo de las politicas en la policia
fue formalista y cosmético, porque no se avanzo en consolidar en la practica los enfoques y
la doctrina inherente a los planteamientos estratégicos de los planes institucionales, ademas
de tomarse decisiones cuestionables y contraproducentes para la institucionalidad y la

seguridad del pais.

Al ser consultado sobre los cambios durante el periodo que fungia como ministro de
Justicia y Seguridad Puablica, Munguia Payés sefialé que no existen diferencias sustanciales
entre su gestion y la del ex ministro Melgar, salvo en la concepcion, el mayor énfasis y el
tratamiento que se le ha dado a las pandillas, a las que considera el principal problema de
la violencia en el pais. En virtud de ello, su principal estrategia ha sido controlar la guerra
entre las pandillas para luego apostatle a la prevencion y rehabilitacion. Ello explica el apoyo
“facilitador” a la tregua entre pandillas y su posterior etapa de pacificacion.

Quizd fue la concepeion que yo creo que a través de mi experiencia que tuve como ministro de la
Defensa, en apoyo a la seguridad priblica y mi experiencia de ir a visitar barrios y colonias donde se
estaban dando la mayor parte de crimenes, pude constatar que el mayor generador de violencia aqui
era la pandilla. |...] Y lo otro es que sabiendo eso, definimos nosotros la estrategia que debianos
de seguir, para incidir en la disminucion de los crimenes y esto es que habia que parar la gnerra
entre las pandillas, porque si no pardbamos la guerra entre las pandillas, muchas cosas no tenian
sentido [...] Entonces, yo creo que esa concepcion pudiera marcar una diferencia en cuanto a cinio
solucionar el problema (David Munguia Payés, en entrevista personal realizada el 11 de
marzo de 2013).

En efecto, desde su gestion en Defensa, Munguia se habia encargado de situar ante la
opinién publica a las pandillas como el enemigo unico de la seguridad y frente al cual habia
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que responder con medidas de fuerza extrema. “El verdadero generador de la violencia son
las pandillas” insistia Mungufa, en funcién de lo cual al llegar al MJSP le declaré la guerra
a las pandillas. En este contexto, durante los primeros meses de su gestion, adelant6 a la
opinion publica que estaba preparando un esquema de represion masiva contra las pandillas,
al que llam¢ “musculatura”, que combinaba represion policial y militar, con reformas legales
para endurecer las penas hacia estos grupos.

Fue llamativo ademas que, en el diagnéstico de las amenazas ala seguridad, el funcionario
insistié en restarle importancia a la presencia del narcotrafico y a otras expresiones de
crimen organizado local y transnacional, asegurando que su incidencia en el pafs era muy
poca. Esto contradice la inclusiéon de El Salvador entre la lista de los principales paises de
mayor transito de drogas por parte del Congreso de los Estados Unidos y los informes de
diferentes organismos internacionales que sefialan la fuerte presencia de redes de criminalidad
organizada en la region centroamericana, al estar situados entre el principal consumidor de
drogas y la principal zona de producciéon mundial de narcéticos (Programa Estado de la
Nacion, 2008; Banco Mundial, 2011 y 2012; UNODC, 2011 y 2013).

Al respecto, algunos analisis sefialan que colocar a las pandillas como el enemigo unico
ha tenido como propésito justificar la tregua entre pandillas, que se convirtid, durante la
gestion de Munguia al frente del MJSP, en la principal politica de seguridad. Al igual que
en el pasado, con este discurso se corre el riesgo de solapar bajo las pandillas otros graves
problemas de seguridad como el crimen organizado y los delitos de cuello blanco. Respecto
a ello, algunos entrevistados sostienen que se trata de un modelo de politica unidimensional
en el que el problema de la seguridad se ha reducido a las pandillas y a los homicidios,
en virtud de lo cual los parametros de efectividad se circunscriben principalmente a la
disminucién de los homicidios.

[-..] ese modelo basado, ademas, en una condicion unidimensional, en la cual la sinica dimension
en varios aspectos que se toma es en tema de los autores de los delitos: las pandillas, es la iinica
dimension, no hay delincuencia comiin, no hay narcotrifico, no hay crimen organizado, lo sinico que
hay es delincuencia por pandillas. Es unidimensional porgue lo sinico que hay de delitos son homricidios,
no robos, no hurtos, las extorsiones. .. cuando en el discurso oficial se habla, es homicidios, entonces la
tarjeta de presentacion es “hemos disminuido los homicidios” (Experto en Seguridad 4).

De acuerdo a funcionarios entrevistados, otro de los cambios importantes advertidos
desde la llegada de Munguia Payés al MJSP fue el progresivo proceso de toma de control
del funcionamiento del MJSP, la PNC, el OIE, el Aeropuerto de Comalapa, la Direccién
General de Migracion y Extranjerfa (DGME), y Aduanas y Fronteras, entre otras.

En el aeropuerto igual, el ¢jército mantenia control del aeropuerto, todavia lo mantiene y la policia
no tenia capacidad en el aeropuerto internacional como para registrarlos a ellos o hacerles controles de
ingreso y salida. Y peor en el aeropuerto de llopango, donde ellos no dejan que ninguna antoridad civil
llegne a hacer inspecciones de vuelo, que llegne a hacer registros preventivos o a investigar mucho menos
(Experto en Seguridad 17).
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Todo esto fue posible mediante el nombramiento de hombres de confianza del general
Munguia (militares, ex militares y civiles), en areas claves de diferentes instituciones del
Estado, lo cual cont6 con el apoyo del presidente Funes. Varios de ellos fungieron como
asesores del general Munguia mientras era ministro de la Defensa Nacional, y algunos son
sus antiguos compafieros de militancia en el extinto Partido Accién Popular (AP), como en
el caso de Ricardo Perdomo, Simén Molina Montoya y Raul Mijango (Moreno, 2003).

En esta linea, a su salida de Defensa, Munguia sigui6 teniendo una importante injerencia
en la Fuerza Armada al nombrarse en su sustitucion al general Atilio Benitez, quien se habia
desempenado como viceministro de la Defensa Nacional durante su gestion.

Una de las primeras acciones impulsadas por los generales fue asegurar el control de
los aparatos de inteligencia del Estado. En el caso del OIE, luego de la salida de Eduardo
Linares en diciembre de 2011, fue nombrado como director de forma interina Simoén
Molina Montoya, un coronel retirado, que ha manejado un equipo de inteligencia al servicio
del general Munguia, ademas de haber sido parte de su grupo de asesores en el Ministerio
de la Defensa Nacional (Arauz y Valencia, 2012). Diversas fuentes entrevistadas sefialan al
coronel Molina Montoya como un hombre clave en la negociaciéon con las pandillas.

Fuentes periodisticas revelaron que, antes de la salida de Linares, la Fuerza Armada ya
habia retomado el control de una parte sustantiva del OIE debido a la desconfianza del
presidente hacia Linares (Arauz y otros, 2010). Eso explica, en parte, los incidentes en los
que miembros de la Fuerza Armada llegaban a decomisar informacion al OIE, sometian a
interrogatorios o sacaban a algunos de sus miembros.

La estructura de inteligencia del OIE que funcionaba bajo la direcciéon de Linares fue
desarticulada en la practica, y asumida por militares antes del nombramiento formal de
Ricardo Perdomo como director.

[-..] ellos solos se han ido moviendo, a acumular poder a través del control de diferentes instituciones,
aungue directamente no les fue otorgado de esa manera. Por ejemplo, si bien les fue otorgada la
seguridad del presidente, pero no les fue otorgada la funcion de vigilar a otras instituciones del estado, o
competir con la OIE, al final la OIE prdcticamente estd al poder de los militares, aunque tienen una
cabeza formal que es el director, el director es civil, pero toda la estructura fue desarmada y asumida
por los militares (Experto en Seguridad 22).

Con el nombramiento de Perdomo, Molina Montoya qued6 como el segundo al mando
del OIE, lo que garantizé que cercanos colaboradores del general Munguia aseguraran el
control de la inteligencia del Estado. A la vez, a sullegada ala PNC, los generales removieron
de tajo a 30 investigadores del CIP y colocaron en la jefatura al comisionado Oscar Aguilar.
El anterior jefe del CIP, el comisionado Edgard Lizama, fue sacado de la policia y enviado a
la Comision de Servicios de Cancilleria, una especie de congelador que tradicionalmente ha
servido para mantener fuera a algunos miembros de la institucion.
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La remocion de este equipo significo, en la practica, la desarticulacion del equipo de
inteligencia policial que se habia potenciado durantela gestion de Ascencio, como herramienta
para la persecucion criminal. El CIP realiza pesquisas en casos vinculados al narcotrafico,
crimen organizado y pandillas. De acuerdo a algunos funcionarios entrevistados, informes
de inteligencia sefialaban la participacion de militares y gente vinculada al sector politico en
estructuras de delincuencia organizada. Estas mismas fuentes sostienen que el CIP habia
logrado recopilar abundante informacién sobre el llamado Cartel de Texis, algo que pudo
haber influido en la decisién de su desarticulacion. Se tuvo conocimiento ademas de que al
equipo de investigadores removidos del CIP, les abrieron procesos disciplinarios internos y
algunos de ellos fueron posteriormente objeto de persecucion y amenazas.

En el caso del MJSP, con la llegada del general, fue notoria la designacion de militares,
ex militares y personas allegadas al general Munguia. En la practica, el MJSP pasé a ser
administrado por coroneles, en quienes recayeron decisiones de orden técnico en areas para
las cuales no han sido formados, como la seguridad publica, migracion y extranjeria, sistema
penitenciario, y prevencion social de la violencia, entre otros.

A su vez, tal y como ha sido sefialado con anterioridad, la Politica de Justicia, Seguridad
Publica y Convivencia, como el marco estratégico bajo el cual se regirfa la conducciéon de la
seguridad publica fue progresivamente abandonada tanto en la practica como en el discurso,
aun cuando formalmente fue aprobada bajo administracion de Munguia. Varios analistas
consultados sefialan que no hay coherencia entre la politica formal y las estrategias bajo las
cuales se condujo la seguridad en estos ultimos anos.

Yo creo que esa politica es una declaracion de buenas intenciones, gue verdaderamente en el lenguaye de
los operadores de la politica priblica, que seria el ministro de justicia y seguridad priblica, el jefe de la
policia, no existe. Usted puede revisar desde gue tomd posesion David Munguia Payés. .. yo creo gue si
se hace un andlisis de contenido de todos los discursos gue ha becho, en ningiin momento se ha referido
a la politica, a pesar de que él la firma (Experto en Seguridad 4).

Si bien a la llegada de Munguia Payés al MJSP, Douglas Moreno habia sido nombrado
viceministro de Justicia y Seguridad Publica y desighado como el responsable de coordinar
las politicas de prevencion, éste no recibio el apoyo politico ni los recursos necesarios para
desarrollar las estrategias e intervenciones propuestas. Un analisis del gasto publico dirigido
a las estrategias preventivas del sistema de seguridad y justicia mostraba que en 2011 el
presupuesto asignado a prevencion representaba solo el 3% del gasto en seguridad, uno de
los mas bajos de los dltimos anos (Banco Mundial, 2012).

Moreno también fue nombrado por el Ejecutivo como el encargado de coordinar los
programas de prevencién y rehabilitacion que se echarfan a andar en los municipios libres
de violencia, en el marco de la llamada “tregua entre pandillas” y de negociar con lideres
pandilleros las condiciones para la implementacion de los programas locales. Sin embargo,
Moreno renuncié a su cargo en junio de 2013. A su salida, denuncié la falta de voluntad
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politica del Gobierno para impulsar la politica nacional y los programas de prevencion, asi
como el manejo irresponsable que el Ejecutivo hizo de los municipios libres de violencia, al
comprometer inicialmente apoyo y luego dejar solos a los alcaldes en su ejecucion (Garcia,
2013; Diariol, 2014). “Jamas lo volvimos a leer ni a retomar. Entonces me convenci que
muchas de las cosas que se prometian no tenfan ninguna intenciéon de llevarse a cabo”,
aseguré Moreno a un periddico local, al referirse a la falta de implementacion de la politica
nacional de seguridad formulada por el Gobierno de Funes (Diariol, 2014).

En contraste con la falta de implementacién de los componentes de la politica, varios
entrevistados coinciden en seflalar que, en la practica, las principales apuestas de politica
impulsadas por el Gobierno de Funes fueron la remilitarizacion de la seguridad publica y la
llamada “tregua” entre pandillas.

En su rol de ministro de Justicia y Seguridad Publica, Munguifa ampli6 la cooperacion
entre Fuerza Armada y la PNC y continué destacando la imprescindibidad de los militares
en la tarea de hacer frente al auge delincuencial, en funcion de las limitaciones que la policia
tiene para cumplir esta tarea.

Yo creo que el rol que esta desempenando en este momento es el rol que debe de desempenar, apoyar a la
Policia Nacional Civil en donde la Policia Nacional Civil lo necesite. Y hasta oy, en las 30y pico zonas
de mayor incidencia delincuencial, en los centros penales y sus alrededores y en las fronteras. Yo creo que
eso es lo que la Fuerza Armada tiene que hacer, llenar algunos vacios que no los podemos cubrir nosotros
con la Policia Nacional Civil, porque tendriamos que tener una plantilla de casi el doble o el triple y no la
tenemos (David Munguia Payés, en entrevista personal el 11 de marzo de 2013).

La recuperacion del control de la PNC

Una de las instituciones que mas fue permeada en su funcionamiento y dinamica interna
con la llegada de los generales Munguia y Salinas fue la PNC. Aunque en apariencia no se
produjeron cambios respecto a su operatividad, desde su llegada, la nueva direccion realizéd
movimientos en puestos estratégicos de la policia como algunas subdirecciones, regionales,
el CIP y algunas delegaciones, en las que se nombré a gente de confianza del director y
del ministro, varios de los cuales son oficiales procedentes del ejército. En varios casos, se
retornoé a oficiales a los cargos que ocupaban con anterioridad a la llegada de Ascencio.

A la vez, Salinas envi6 al subdirector de Seguridad Publica, Hugo Ramirez, a la Comision
de Servicios de Cancillerfa, con el proposito de mantenerlo fuera de la PNC. Ramirez junto
a Lizama, el ex jefe de CIP, habian sido parte de un grupo de mandos de la policia que, ante
los rumores de la llegada del general al MJSP, habian adelantado al presidente su oposicién
y una eventual renuncia colectiva (Martinez y Arauz, 2011).

El comisionado Héctor Mendoza Cordero fue designado como subdirector de
Investigaciones, cargo que habia desempefiado hasta entonces Howard Augusto Cotto.
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Mendoza Cordero fue uno de los oficiales sefialados por sus presuntos vinculos con el
Cartel de Texis (Silva, 2013). A la vez, fueron removidos casi todos los investigadores
del Centro de Inteligencia Policial, y sustituidos por gente de confianza del general
Munguia y Salinas.

La rotacion del personal policial contravino los mecanismos y procedimientos para el
traslado o la asignacion de nuevos roles de servicio, establecidos por la PNC en las Normas
Técnicas de Control Interno. Esta normativa interna garantiza al personal policial estabilidad
en sus puestos por un periodo de al menos dos afos, a fin de que desarrollen experiencia,
conocimiento del area y un proyecto de trabajo. A su vez, los nombramientos de cargos
deben ser aprobados por el director, a propuesta del subdirector general, proceso que de
acuerdo a algunos oficiales no parece haberse respetado.

Fuentes consultadas consideran que muchas de las asignaciones a los puestos bajo la
direccion de Salinas se hicieron discrecionalmente y no con base a criterios de experiencia,
especializacién y profesionalizacién; algo que se habifa buscado regular durante la
administracién Ascencio.

Se cred normativa interna que diera cierta estabilidad. V aya, por ejemplo, de gue al asumir una jefatura,
tha a tener la estabilidad de desarrollar abi todo un proyecto; minimo dos asos. Pero la experiencia que
Yo conoci es que las politicas de instituciones policiales es: el primer ajio, es de entrenamiento; el segundo,
de implementacion, y, el tercero, para transmitir los conocimientos. Por otro lado, gue la gente que lega
tenga el perfil idineo para el puesto, que esté capacitado. Pero alguno que va para medio ambiente,
tiene una especializacion en finanzas y es todo contrapuesto. 1 aya, eso se habia corregido; ahora ya no.
Aparte que esas estructuras cuestionadas que podian tener vinculos delincuenciales, se estan volyiendo
a reorganizar (Experto en Seguridad 21).

Al referirse a los cambios, Munguia Payés reconocié que los movimientos se debieron
a nombramientos de confianza, con vistas a oxigenar las subdirecciones de la policia y de
obtener las metas propuestas en su gestion como ministro de Justicia y Seguridad Publica
(Beltran, Escalante y Marroquin, 2012). A la vez, admitié que algunos traslados obedecieron
a las inconformidades que sus nombramientos habian provocado entre algunos oficiales de
la policia, por lo que tales cambios eran un medio para prevenir tensiones. Sin embargo, de
acuerdo a Munguia Payés, este malestar se habria disipado luego de los primeros meses de
que Salinas asumiera la direccion de la PNC.

¢Por qué los cambios? Bueno, los cambios son normales. Cuando una persona asume una nueva
responsabilidad, en una oficina o en una oficina priblica, uno quiere trabajar con gente en quien tenga
un poco mds de confianza, que no solamente sea una persona capagz, Sino en quien tenga un poco
mds de confianza. Y el problema de la llegada de militares en situacion de retiro provoca algunas
tensiones al interior de la policia y ansiedades; porgue a nosotros se nos relaciona mucho con la mano
dura, con disciplina férrea, con imposicion, con autoritarismo, inclusive. Entonces, yo creo que algunos
mandos policiales pensaron que ibamos a llegar nosotros, asi, de esa manera. Y como ya habian
manifestado, algunos, su inconformidad por la llegada de nosotros, no ibamos a trabajar, seguramente,
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en forma armonica y coordinada. Entonces, lo mejor era hacer algunos cambios, entonces, decidimos
hacer algunos cambios dentro de la misma policia. Y esa fue la razin de los cambios (Munguia Payés,
en entrevista personal el 11 de marzo de 2013).

A la vez, fue evidente la excesiva injerencia del ministro Payés en la operatividad
institucional y en decisiones internas como el nombramiento de puestos, la creacion
de nuevas unidades, e incluso la creacién de Subdelegaciones como la de Panchimalco,
algo que no le compete a la autoridad politica, sino al director y subdirector de la PNC
(Aguilar, 2012)™.

Los cambios de jefaturas que generaron mas alarma fueron las asignaciones de oficiales
seflalados por sus presuntos vinculos con estructuras de crimen organizado, en areas
estratégicas para la corporacion, que habian sido marginados por la anterior administracion
de la policia. En la practica, esto no solo significé dar marcha atras a los esfuerzos de
depuracion realizados por la IGPNC bajo la direccién de Zaira Navas, sino la legitimacion
y reivindicacion de oficiales seriamente cuestionados por las maximas autoridades policiales.

Ila reincorporacion de estos oficiales gener6é diversas reacciones de rechazo vy
disconformidades al interior de la PNC, pues ademas de legitimar la impunidad, represento
la posibilidad de que estructuras vinculadas al crimen organizado, que habian logrado
debilitarse, se reorganizaran al interior de la PNC.

E/ Frente no supo defender y eso es complicado, porque se recompusieron [los grupos de oficiales a
los que se habia logrado neutralizar], porque se volvieron otra veg a esos niveles en el que estaban y
cobrando venganza. Yo no tengo duda de que le estan pasando factura a mucha gente que en aquel
momento quiso hacer y ahora estos no los van a perdonar. Eso es lo otro que estd sucediendo. A parte
de que en qué situacion estd la policia que tenia una gran desercion de personas, tenia profesionales
pues, que lo que prefirieron fue mejor irse: - “Aqui no tenemos espacio”- buscaron misiones de servicio,
buscaron misiones internacionales y prdcticamente eso es. Y eso es desde la administracion de Meneses,

por lo menos (Experto en Seguridad 10).

A la vez, Carlos Linares, un ex juez especializado de Santa Ana, quien sustituy6 a Zaira
Navas en la Inspectoria General, archivé las investigaciones iniciadas por su predecesora
contra oficiales sefialados por hechos delictivos, asegurando que los casos habfan prescrito
o habian sido absueltos por falta de pruebas. Esto fue interpretado por algunos como
una estrategia para limpiar la imagen de los oficiales cuestionados, algunos de los cuales
ocupaban cargos importantes en la corporacion. Sin embargo, el inspector Linares asegura
que les retiraron los cargos porque, aunque hubo investigaciones, los casos fueron absueltos
por los Tribunales Disciplinarios anteriores.

10  La subdelegacion de Panchimalco fue lanzada en noviembre por el general Munguia como modelo exitoso dentro
del plan comunidades seguras, a su llegada al MJSP. El esquema de intervencion incluyé un amplio despliegue de
fuerzas especiales y miembros de unidades élites de la PNC (Flores, 2011). Sin embargo, la incidencia delincuencial
y la presencia de pandillas en este municipio continué en los siguientes afios (Membrefio, 2012).
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Fueron llevados a los Tribunales Disciplinarios pero en esos mismos tribunales los absolvieron. O por
decirle otra cosa, se archivaron los casos en la misma gestion. O sea, dos cosas esenciales. Senalamientos
pudo haber habido y por esa razon fueron investigados. Entonces, nunca fueron sancionados por
ningsin Tribunal Disciplinario y por esa razin han salido absueltos (Catlos Linares, en entrevista
personal el 13 de marzo de 2013).

Durante la gestion de Salinas, la IGPNC y los 6rganos de control interno mantuvieron
un bajo perfil interno y externo. A nivel de gestién interna, no cuentan con un archivo
actualizado y sistematizado de denuncias o quejas contra los miembros policiales, a lo que
atribuyen su incapacidad para facilitar estadisticas a solicitantes externos.

[-..] Datos asi, estadisticos de eso asi, no los poseemos. En eso estamos trabajando. Obviamente, es
mnty importante. Pero es una cuestion que no han dejado esa base [de datos] acd y por eso estamos
tratando de construirlo, o por lo menos de dejarlo |...] (Carlos Linares, en entrevista personal
el 13 de marzo de 2013).

Lideres de organismos de derechos humanos consultados sefialaron que luego de la
salida de Navas, se dificulté la coordinaciéon con la IGPNC. Existié falta de respuesta o
respuesta tardfa por parte del inspector Linares ante la remisién de casos de violaciones a
los derechos humanos cometidas por miembros de la corporacion.

A nivel interno, si bien el inspector Linares sefiala como éxitos de su gestion la sancion
de un mayor numero de elementos en relacion a sus predecesores, le resta importancia a las
denuncias ciudadanas por abusos policiales y a las que interponen los subalternos hacia jefes
policiales, aduciendo que se trata de quejas sin fundamento.

Mire, fijese que asi, una que yo diga —“hijole, como cometen esta falta’- pues no le podria asegurar,
porque son infinidad de cuestiones; unas ni faltas son. No llegan pero ni a falta leve, pero lo
quieren hacer faltas graves o faltas muy graves o hasta faltas leves. Qué le quiero decir con esto,

que hay hechos que no son constitutivos de nada (Carlos Linares, en entrevista personal el
13 de marzo de 2013).

Una actitud similar expresé cuando se le consulté sobre los mecanismos internos
para prevenir y sancionar la infiltracién del crimen organizado dentro de la corporacion
policial, aduciendo que la investigacién de delitos le corresponde a la FGR, por lo que no
es competencia de la IGPNC establecer si alguien de la corporacion tiene participacion en
estructuras delictivas.
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Cuadro 3.2.
Fragmento de entrevista con el Inspector Carlos Linares

Hay otro tema vinculado a estos sefialamientos, que se refiere a seflalamientos que apuntan
a que algunos oficiales de la PNC podtian estar involucrados en actividades u operaciones
del crimen organizado, ¢qué investigaciones ha realizado la Inspectotfa en ese sentido?

Linares: Obviamente, es la Fiscalia General de la Republica. Me esta preguntando
de delitos, de crimen organizado y eso lo investiga la FGR.

Si, pero es una falta disciplinaria muy grave contemplada en la Ley Disciplinaria Policial;
investigar esa conducta es competencia de la Inspectotfa. ..

Linares: Si, pero yo no le puedo decir que x o y persona esta relacionada con el
crimen organizado sila FGR no ha dicho que realmente hay una investigacion de
crimen organizado y que por ende esos policias comenten delito...

Entonces, ¢en su gestion no han llegado reportes de este tipo?
Linares: No, no. En la gestiéon mia, no.

Siempre vinculado a esto. Ahora, la coyuntura regional en el tema de seguridad se estd
enfrentando a este tremendo desafio o la amenaza de la creciente influencia o avance del
crimen organizado en Centroamérica. Entonces, una de las estrategias de estas redes es
penetrar la institucionalidad de los Estados y claro, de la policfa. ..

Linares: Eso no se sabe. Esa es especulacion...

Fuente: Carlos Linares, en entrevista personal el 13 de marzo de 2013

A la vez, varias de las fuentes consultadas sefialan que a nivel interno se flexibilizaron
durante este perfodo los sistemas disciplinarios y la supervision y verificacion de los
procedimientos policiales, por parte de las unidades de control interno. Contrario a
lo sefnalado por el general Salinas a su llegada a la PNC en el que se buscarfa mejorar la
disciplina, algunos sostienen que se foment6é un clima de impunidad. Fuentes consultadas
sostienen que las mismas unidades disciplinarias han enviado el mensaje “No vamos a joder
a nadie en la calle”, al tiempo que trascendié que hay lineamientos de las altas autoridades
policiales de “Dejar trabajar a la gente”.

Esto contradice el mandato de la PNC en la prevencion de la mala conducta policial y
en el énfasis del respeto a los derechos humanos recogido en su doctrina y su normativa
interna, echa por la borda los esfuerzos de fortalecimiento del régimen disciplinario interno
realizados en el pasado y promueve un clima de impunidad y tolerancia hacia la mala
conducta policial. De no apostar por el fortalecimiento de los mecanismos de control
interno, se corre el riesgo de que la PNC sea blanco de mayor infiltraciéon de estructuras
delincuenciales.

En la practica, la remilitarizaciéon de las instituciones de seguridad durante el pasado
quinquenio no supuso reformas legales para supeditar las instituciones a la Fuerza Armada
ni la incorporaciéon de militares activos a la corporaciéon policial. Se traté de un proceso
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mas estratégico que consistio en ir permeando a las instituciones, mediante la asignacion de
hombres de confianza del general Munguia en puestos claves que les permitieran mantener
el control de ambitos estratégicos de la seguridad.

Se perpetita el control de la PNC a partir de que ellos no necesitan meter el montin de militares
al interior de la institucion. Ellos lo pueden hacer a través de la gente que ya esta en la policia
Y que es proclive a su pensamiento. Si no necesitan que ellos [militares] estén dirigiendo, pero
ellos han favorecido a esas personas. Entonces, no necesitan estar abi para tener control |...]

(Experto en Seguridad 13).

En mayo de 2013, la Sala de lo Constitucional resolvié que los nombramientos de David
Murguia Payés y Francisco Salinas eran inconstitucionales, argumentando que su condicién
de militares contraviene lo establecido en la Constituciéon y en los Acuerdos de Paz, al
tratarse de instituciones civiles. Sin embargo, para varios de los entrevistados, su salida formal
es relativa porque durante su paso por las instituciones lograron asegurar un importante
control. Han dejado sus bases, contratado gente, sacado informacion y establecido redes
que les permiten tener un control cercano a la institucionalidad.

Entonces su salida es relativa, pueden salir las cabezas, pero sus extensiones van a seguir ahi. Hasta
que llegue alguien que vaya a romper esas estructuras y las del crimen organizado, también, que siguen
abi y ya estaban, cnando llegamos nosotros algunas redes salieron, pero otras todavia estaban abi y
operaban de manera reservada y no se logro ejecutar las decisiones, o levar a ejecucion, las decisiones que
tedricamente debian de realizarse, es decir de romper todas esas redes (Experto en Seguridad 21).

A su salida del MJSP, Funes nombré nuevamente al general Munguia como ministro de
la Defensa Nacional y como su asesor en el tema de seguridad, y al general Salinas como
director del OIE. En sustituciéon de Munguia al frente del MJSP fue nombrado Ricardo
Perdomo, quien se desempefiaba como director del OIE, mientras que como director de la
PNC fue nombrado Rigoberto Pleitez, un civil quien habia ocupado el cargo de director de
Migracion y Extranjeria, desde la llegada de Munguia al MJSP.

En términos facticos, estos nombramientos hechos por el presidente Funes parecieron
significar solo una rotacion de posiciones claves de un grupo de cercanos colaboradores del
general Munguia, con lo que en la practica este continué manteniendo una fuerte injerencia
en las decisiones de seguridad y en el control del aparato de inteligencia estatal. Con el
triunfo del FMLN en marzo de 2014, Munguia Payés fue designado nuevamente como
titular en Defensa, decisiéon que ha sido cuestionada por diferentes sectores.

En resumen, el giro en el enfoque de seguridad publica producido desde el inicio de la
gestion de Funes, que privilegi6 el recurso de medidas efectivistas y mediaticas, no solo dio
lugar a un continuismo en relacién a los enfoques populistas punitivos que prevalecieron
en la conduccién de la seguridad durante los Gobiernos de Arena, sino que interrumpio el
avance de procesos de fortalecimiento institucional iniciados durante los primeros dos afios
de Gobierno.
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La designacion de los generales Munguia y Salinas y los cambios promovidos en la
institucionalidad de seguridad durante la gestién han provocado un fuerte debilitamiento
interno de las instituciones del ramo, particularmente de la PNC. Este debilitamiento cobra
especial relevancia en el actual contexto de criminalidad que prevalece en el pafs y en la region.
Pero ademas de los efectos contraproducentes en la institucionalidad, las erraticas medidas
adoptadas por la administracion Funes en materia de seguridad suelen producir diversos
impactos en la cultura politica al posicionar en el imaginario colectivo la figura militar como
el actor imprescindible para resolver los problemas de la nacién, en un contexto en el que
ain hay un fuerte predominio de valores autoritarios.






Capitulo 4.

La situacion del sistema penitenciario salvadorefio

“Hoy por hoy el Estado salvadoreiio no ofrece las condiciones para la rehabilitacion.
Nadie se rehabilita en un escusado”
(Douglas Moreno, ex director de Centros Penales)’

En El Salvador, la entidad encargada de la Politica Penitenciaria, de acuerdo al Reglamento
Interno del Organo Ejecutivo (Art. 35), es el Ministerio de Justicia y Seguridad Publica,
mientras que la organizacion, el funcionamiento y el control administrativo de los centros
penitenciarios le corresponde a la Direcciéon General de Centros Penales (DGCP), segun lo
establece el Art. 19 de la Ley Penitenciaria, vigente desde 1997. La mencionada ley establece
que las instituciones penitenciarias tienen por finalidad brindar al condenado, por medio
de la ejecucion de la pena, las condiciones favorables para su desarrollo personal, que le
permitan una armonica integracion a la vida social al momento de recobrar su libertad, tal
como lo establece el inciso final del Art. 27 de la Constitucion.

Durantelaadministracion Funes, una delas areas dela seguridad que experimenté mayores
avances en la gestion de reformas orientadas a su modernizacion y profesionalizacion fue
precisamente el sistema penitenciario. Aunque en el balance general, las propuestas planteadas
por las autoridades penitenciarias avanzaron con dificultades, o fueron concretadas hasta los
ultimos afios de la gestion, programas como “Yo Cambio” y los esfuerzos de depuracion y
formacién de un “nuevo agente penitenciario” constituyen sin lugar a dudas algunas de las
reformas mas novedosas que se hayan impulsado en uno de los sistemas penitenciarios mas
hacinados de Latinoamérica.

La implementacion de estas propuestas de reforma enfrenté no pocas dificultades,
asociadas a las resistencias de grupos de poder que se han beneficiado de las redes de
corrupcion y criminalidad organizada que han operado en las carceles salvadorefas, a
limitaciones presupuestarias, a los cambios constantes de titulares y a las nuevas dinamicas
que se generaron en las carceles durante la llamada “tregua entre pandillas”, entre otras.

1 En entrevista concedida al periddico digital El Faro, publicada el 2 de enero de 2012 (Valencia y otros, 2012).
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Este apartado aborda en una primera parte la situacién actual del sistema penitenciatio,
para luego desarrollar algunas de las iniciativas mas relevantes impulsadas durante el ultimo
lustro en el sistema penitenciario salvadorefio.

4.1. La situacion del sistema penitenciario de adultos

En las dltimas dos décadas, el sistema penitenciario salvadorefio ha experimentado una
profunda crisis como resultado de la desatenciéon estatal que ha prevalecido durante
larga data y de los esfuerzos de grupos de poder factico por mantener el control de las
carceles salvadorenas. El aumento de la criminalidad y el exponencial crecimiento de la
poblacién penitenciaria resultante de un modelo de politica criminal que ha privilegiado la
carcel como sancion penal y medida preventiva, junto a la presencia de amplias redes de
corrupcién que han operado en torno a las carceles, los escasos o inexistentes programas de
rehabilitacion y reinsercion, las condiciones infrahumanas en las que sobrevive la mayoria
de la poblacién penitenciaria y los abusos sistematicos que sufren los internos tanto por
parte de agentes estatales como de otros internos, son algunos de los principales factores
que han contribuido al agravamiento progresivo de la situacion de las carceles salvadorefias.
Como sefiala el Centro de Estudios Legales y Sociales “el dafio que de por si ocasiona
la prisién, ademas se complementa con evidencias de violencias estructurales en los
lugares de encierro, condiciones de detencién indignas, situaciones de maltrato y tortura”

(CELS, 2011, pg.14).

En 2007, la Comisién Nacional para la Seguridad Ciudadana y Paz Social sefialé que el
sistema penitenciario salvadoreno enfrentaba tres problemas principales: la incapacidad de
cumplir con los fines de la Ley Penitenciaria, esto es, la rehabilitacion y reinsercion de los
reclusos; el hacinamiento y los altos niveles de criminalidad en el interior de las carceles.
Aunque estos problemas son compartidos por diversos paises de la region, algunos como la
sobrepoblacién y el hacinamiento carcelario han alcanzado las tasas mas altas de su historia,
superiores a las exhibidas por la mayoria de los paises latinoamericanos.

4.1.1. La sobrepoblaciéon penitenciaria

La sobrepoblacién penitenciaria y su consecuencia mas directa, el hacinamiento penitenciatio,
no son problemas nuevos en el pais. La sobrepoblacion penitenciaria es el resultado del
acelerado crecimiento de las tasas de encierro, con el consiguiente aumento del nimero de
presos y presas excediendo la capacidad instalada de las prisiones para alojarlos (Carranza,
2012). Técnicamente, se habla de sobrepoblaciéon penitenciaria cuando la densidad
penitenciaria es superior a 100, es decir, cuando el numero de internos supera la capacidad
instalada de una prisién o del sistema en su conjunto (Comité Europeo para los problemas
criminales, en Carranza, 2012).



La situacion del sistema penitenciario salvadorefio 113

El Salvador cuenta con 19 centros penitenciarios a nivel nacional, un Pabellon de
Resguardo Psiquiatrico, adscrito al Hospital Psiquiatrico Nacional y dos centros abiertos
con una capacidad para albergar a 8,490 reos. Sin embargo, el crecimiento exponencial de
la poblacién interna, experimentado en la dltima década y media, ha superado en cuatro
veces la actual capacidad instalada del sistema penitenciario. A finales de 2013, la poblacion
penitenciaria adulta alcanzé los 26,848 internos, lo que representa una tasa de 557 por cada
100,000 habitantes y una densidad penitenciaria de 316.2, considerada la mas alta de América

Latina. El siguiente grafico muestra la evolucion de la poblacion penitenciaria entre 1999 y
2013, segun datos de la DGCP.

Grafico 4.1.
Evolucion de la poblacién penitenciaria en El Salvador, 1999-2013
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Al examinar este crecimiento en periodos, podemos advertir que entre 1999 y 2003 la
poblacién penitenciaria crecié en 4,658 internos, lo que represento6 un incremento del 68.6%.
Entre 2004 y 2008, periodo caracterizado por la implementacion de la politica Super Mano
Dura, la poblaciéon penitenciaria crecié en 7,624 reos, es decir un aumento del 62.2%. El
88% de este incremento correspondié a miembros de pandillas, lo que evidencia el impacto
que las politicas anti maras tuvieron en el crecimiento de la poblaciéon penitenciaria.

En el periodo de 2009-2013, si bien la poblacién penitenciaria llegd a niveles sin
precedentes en su historia, cercanos a los 27,000 internos, se advierte un menor crecimiento
porcentual respecto a perfodos anteriores (24.6%). No obstante, de mantenerse la tendencia
promedio de crecimiento anual de 1,300 reos para el ultimo quinquenio, al cierre de 2014 1a
poblacién penitenciaria podria haber superado los 28,000 reclusos.

Pero esta reduccion de la tasa de encierro experimentada en este dltimo lustro no se
debe necesariamente a que el Estado ha abandonado el enfoque represivo o a la vigencia de
una nueva normativa procesal penal, sino a una mayor aplicacion de medidas sustitutivas a
la prisién, lo que podria estar reduciendo el uso de la detenciéon provisional, asi como a la
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implementacién de programas de libertad asistida, libertad condicional y otros programas
en medio abierto por parte de la DGCP y el Departamento de Prueba y Libertad Asistida
(Depla), de la Corte Suprema de Justicia, algunos de los cuales se describiran con mayor
detalle al final de este capitulo.

Al comparar las tasas penitenciarias por cada 100,000 habitantes de 16 pafses de América
Latina en 2011, El Salvador se ubicé en la segunda posicion mas alta con 322 reclusos por
cada 100,000 habitantes, después de Panama que reportd una tasa de 378 por cada 100,000
habitantes. En contraste, Guatemala reflejé la tasa mas baja de los paises en estudio, con
84 reos por cada 100,000. Estos datos confirman que El Salvador ha experimentado en
los ultimos afios, uno de los aumentos mas drasticos de prisionizaciéon de América Latina

(Damert y Zuniga, en Tudop, 2010).

Griafico 4.2.
Comparativo de tasas penitenciarias por 100,000 habs.
en América Latina, 2011
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La densidad penitenciaria es un indicador utilizado para medir la sobrepoblacion
penitenciaria, que se calcula al dividir el total de personas alojadas en el sistema penitenciario
entre el nimero de plazas disponibles, y dividirlas entre cien. Cuando la densidad penitenciaria
es superior al 100% se puede catalogar como sobrepoblaciéon penitenciaria, mientras que
cuando supera el 120% se conoce como sobrepoblacién critica o hacinamiento (Comité
Europeo para los problemas criminales, en Carranza, 2012).

La siguiente tabla muestra la evoluciéon de la poblacion reclusa, la capacidad instalada
y la densidad por cada cien plazas para el perfodo 2009-2013. De acuerdo a estas cifras, la
densidad penitenciaria crecidé progresivamente en el dltimo quinquenio, a excepcion del
2013, en el que se logré una leve disminucion respecto al afio anterior. Esta reduccion
obedece fundamentalmente a que se ha otorgado la libertad definitiva y otros beneficios
penitenciarios a un mayor nimero de internos respecto a otros afos, asi como a la ampliacién
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de la capacidad instalada del Centro Penal La Esperanza en 400 plazas mas. Sin embargo,
los datos muestran que el sistema penitenciario ha exhibido en el pasado quinquenio una
densidad promedio de 305%, lo que representa dos veces y medio el parametro de densidad
penitenciaria critica establecido internacionalmente.

Tabla 4.1.
Poblacion penitenciaria, capacidad instalada y densidad del sistema penitenciario
El Salvador, 2009-2013

- Poblacién Capacidad Densidad por
Ano g
reclusa instalada cada 100 plazas

2009 21,032 8,090 260

2010 23,960 8,090 296.2

2011 25,471 8,090 314.8
2012 27,032 8,090 334.2
2013 26,848 8,490 316.2

Fuente: DGCP, diversos afios

Este dato revela la envergadura del problema de sobrepoblaciéon en el sistema
penitenciario salvadorefio y confirma el elevado uso de la prisién al que ha recurrido en
la dltima década el sistema penal salvadoreno. Al comparar nuevamente los indicadores de
densidad carcelaria con otros paises de la region, El Salvador encabeza las tasas mas altas de
sobrepoblacion penitenciaria de América Latina (Carranza, 2012).

El grado de hacinamiento y sobrepoblaciéon es exponencialmente mayor al promedio
nacional en la mayoria de Centros Penales del pais. En 2013, 12 de las 19 carceles existentes
en el sistema de adultos reportaron una densidad penitenciaria que supera al promedio
nacional (316.2%), lo que da una idea de la crisis que enfrenta el sistema penitenciario
nacional. Esto, sin mencionar los 3,300 detenidos que se encontraban en las bartolinas
policiales del pais hacia finales de 2013, las cuales solo tienen capacidad para 1,000 personas
(Cabrera, 2013).

El siguiente cuadro muestra la situacion de sobrepoblacion existente en las diferentes
penitenciarias del pais durante 2013. Como puede advertirse, a excepcion del Penal de
Maxima Seguridad de Zacatecoluca, en todos los reclusorios donde se aplica una medida
o pena de internamiento, se reportan elevados indices de sobrepoblacion penitenciaria.
Especialmente graves y dramaticos son los casos del Pabellon de Resguardo Psiquiatrico, el
Centro Penal de Mujeres de Ilopango y el Centro Penal de San Miguel, que multiplican en
varias veces el parametro de sobrepoblacion critica establecido internacionalmente.
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Tabla 4.2.
Poblacién penitenciaria, capacidad instalada, sobrepoblacion y densidad segun centro penal, 2013

Poblaciéon Capacidad
recluida instalada

Centro penitenciario

Sobrepoblacion Densidad

Apanteos 3,855 1,800 2,055 214.2
Izalco 1,671 768 903 217.6
Metapan 263 170 93 154.7
Sonsonate 743 200 543 371.5
Occidental 896 350 546 256
Ilopango 1,968 220 1,748 894.5
La Esperanza 5,134 1,200 3,934 427.8
Quezaltepeque 967 200 767 483.5
Chalatenango 1,208 300 908 402.7
San Vicente 1,473 400 1,073 368.3
Cojutepeque 1,064 260 804 409.2
Sensuntepeque 475 220 255 215.9
Zacatecoluca 338 400 -62 84.5
Ciudad Barrios 2,518 1,000 1,518 251.8
Jucuapa 498 120 378 415
San Francisco Gotera 426 200 226 213
Unién 483 100 383 483
Usulutan 1,258 300 958 419.3
San Miguel 1,392 180 1,212 773.3
Pabellon de Resguardo Psiquiatrico 109 12 97 908.3
Centro Abierto La Esperanza 102 60 42 170
Centro Abierto Santa Tecla 7 30 -23 23.3
Total 26,848 8,490 18,358 316.2

Fuente: DGCP

El Pabellon Psiquiatrico tiene una capacidad para 12 personas y en 2013 lleg6 a albergar
a 109 internos, con el agravante de que se trata de internos que adolecen de trastornos
mentales, por lo que requieren una atenciéon médica especializada y mayor control. En el
caso del Centro Penal de Ilopango, que cuenta con una capacidad para 220 mujeres, reportd
cerca de 2,000 privadas de libertad, es decir en nueve veces su capacidad instalada, a lo que
debe sumarse la presencia de bebés e infantes que conviven con algunas de ellas hasta la edad
maxima de 5 afios. El Centro Penal de San Miguel, que tiene capacidad para 180 internos, en
2013 lleg6 a recluir 1,392 internos, es decir, 1,212 personas mas del cupo maximo.

ILa mayoria de las instalaciones penitenciarias son edificaciones publicas del siglo pasado
(escuelas, alcaldias, guarniciones militares, etc.), que no fueron concebidas para ser utilizadas
como Centros Penales, por lo que carecen de la arquitectura, el espacio y el disefio apropiado
para funcionar como tales. Durante el dfa, los pasillos, corredores o patios, albergan a estos
conglomerados humanos, la mayorfa de los cuales se mantiene en situacion de ocio total.

El agudo hacinamiento y las condiciones de habitabilidad en las que sobrevive la mayoria
de la poblacién privada de libertad en el pais, se ven agravadas por la ausencia o precariedad
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de los servicios basicos como agua y luz eléctrica, las condiciones de insalubridad, el pésimo
servicio de alimentacion, los deficientes servicios de salud y los limitados o inexistentes
programas de insercion laboral y de rehabilitacion en general, que predomina en la mayoria
de Centros Penales del pafs. Esta delicada situacion y las dificultades para rehabilitarse en
estas condiciones fueron ilustradas por el ex director de Centros Penales Douglas Moreno
cuando expres6 a un medio de comunicacién que “nadie se rehabilita en un escusado”
(Valencia y otros, 2012).

Esta realidad contradicelo plasmado en el Art. 69 dela Ley Penitenciaria que establece que
los centros penitenciarios deberan contar con enfermerias, clinicas médicas y psicologicas;
instalaciones deportivas y recreativas; salas o espacios adecuados para recibir visitas;
instalaciones sanitarias adecuadas; escuela, biblioteca, salas de estudio, talleres y lugares de
trabajo apropiados a las modalidades de cada establecimiento.

Diversas normativas e instrumentos Internacionales de Derechos Humanos han
definido la sobrepoblacién como “un trato cruel, inhumano y degradante” (Carranza, 2012,
p.65). Aunque durante la gestion de Funes, la DGCP ha realizado diversos esfuerzos para
reducir el hacinamiento mediante la ampliacion de la capacidad instalada, el desarrollo
de programas de libertad asistida y la aplicacion de algunos beneficios penitenciarios, el
constante ingreso de nuevos reclusos ha limitado el impacto positivo de estas medidas en el
sistema penitenciario en general.

Fuentes policiales sefialan que diariamente la PNC captura en promedio 250 personas. De
continuarse privilegiando politicas represivas sin considerar salidas alternas a la carcel, como
las penas no privativas de libertad y beneficios penitenciarios como la libertad condicional,
que permitan mantener los equilibrios de entradas y salidas, el sistema penitenciario colapsara
en el corto plazo, producto de las condiciones infrahumanas de hacinamiento en las que
sobreviven los y las internas en las carceles del pafis.

...creer que usted va a resolver a garrotazos o lenando las cdrceles, gue ya no caben, esa es otra bomba
de tiempo y ojald no pase lo que pasd en Honduras |[...], desde esa ligica ya teniamos 20,000 presos,
Y esa ya era sobrepoblacidn; y ahora tenemos 28,000. sPor qué? Porque sigue la logica esa, que han
arrestado a todo el mundo (Experto en Seguridad 14).

Es claro que la sobrepoblaciéon penitenciaria, el hacinamiento y otros problemas
como la grave violacién a los derechos de los internos que enfrenta actualmente el sistema
penitenciario, se debe en buena medida al esquema de justicia penal salvadorefio, que por
largo tiempo ha privilegiado el uso de la prision como el principal recurso para castigar el
delito, ya sea como medida cautelar o como pena, por lo que la busqueda de soluciones
sostenibles requiere reformas estructurales al sistema de justicia, asi como la adopcién de
reformas sociales por parte del Estado en su conjunto.
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El concepto de justicia en nuestra sociedad esta muy vinculado a la privacion de libertad.
Esta concepcion ha permeado a la generalidad de la poblacion salvadorefia y en particular a
los aplicadores de justicia, quienes hacen un uso frecuente de las detenciones provisionales
y una escasa utilizacion de las salidas alternas a la prision y de libertad condicional, lo que
incrementa la demanda de reclusorios. Sin embargo, tal y como sostiene Carranza (2012, pg.
58), “la paradoja del funcionamiento de los sistemas de justicia penal”, es que en la medida
en que mas personas detenidas producen, mas “eficaz” se considera la justicia, no obstante,
la criminalidad no parece mejorar, y en ocasiones empeora.

4.1.2. La situacion juridica de los internos

Otro fenémeno derivado del aumento delincuencial y la tendencia a la prisionizaciéon que
predomina en el sistema de justicia salvadoreno son los reos sin sentencia, el cual es ademas
uno de los principales indicadores de la mora judicial. Aunque las reformas penales de
1997 lograron una reduccion significativa de la tasa de reos sin condena y en el ultimo
quinquenio su nimero ha disminuido progresivamente, al cierre de 2013, un 22.4% de la
poblacién reclusa atn esperaba una sentencia, mientras que el restante 77.6% ya contaba
con una condena. El siguiente grafico muestra que el nimero de reos con sentencia ha
ido en aumento en los dltimos cinco afos, con la reduccién subsecuente de los que se
encuentran procesados.

Grafico 4.3.
Situacién juridica de la poblaciéon penitenciaria, 2009-2013
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Sin embargo, la reduccion de los reos sin condena no se traduce necesariamente en
un descongestionamiento de las carceles, ya que la gran mayoria de los que reciben una
sentencia pasan a engrosar las filas de los condenados. Por otra parte, aunque numéricamente
el problema de los reos sin sentencia no parezca tener una elevada magnitud, la situacion de
las personas en prision preventiva se agrava debido a la inexistencia en la mayoria de carceles
de una politica de clasificacion y separacion de los internos, segun su situacion juridica.
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Enlaactualidad, la mayoria de penales albergan personas que estan cumpliendo una pena,
junto a los que se encuentran en espera de una sentencia, con lo cual éstos tltimos enfrentan
el mismo trato y sobreviven a las mismas condiciones de hacinamiento y precariedad que
aquellos que ya estan purgando una pena. “Ambos sectores padecen la privacion de libertad
en condiciones inhumanas y degradantes: la desocupacion y el ocio, la falta de tratamiento,
la imposibilidad de garantizar la salud, educacion, la inadecuada distribucion de alimentos,
asi como los métodos represivos de la seguridad interna” (PDDH, 2009, pg.15). A su
vez, la falta de separacion de los condenados de los procesados expone a estos ultimos a
complejos procesos de socializacién criminal, que pueden favorecer su participacion futura
en hechos criminales, aun cuando se trate de personas inocentes, ademas de poner en riesgo
su integridad fisica y su vida, al mezclarse con internos con alto grado de peligrosidad.

Particularmente grave es la situaciéon de miles de personas que se encuentran detenidas
provisionalmente en bartolinas policiales, muchas veces por tiempo indefinido, aun cuando
de acuerdo ala ley no deberia superar las 72 horas, debido a que no cuentan con un defensor
por negligencia y falta de celeridad de la FGR en tramitar los requerimientos en las etapas
iniciales del proceso, o al incumplimiento de los plazos procesales por parte del Organo
Judicial. En otras oportunidades, los detenidos permanecen en bartolinas simplemente
porque no hay espacio en los Centros Penales.

Para reducir el hacinamiento penitenciario, la DGCP tiene previsto la ampliacion del
Centro Penal de Izalco, la construccion de un nuevo centro penal en Morazan; el mejoramiento
y la ampliacion de las granjas penitenciarias y, la compra de brazaletes electrénicos como
medida de vigilancia electronica, para lo cual la Asamblea Legislativa aprobd un préstamo
de 71 millones de dolares provenientes del BCIE (Contrapunto, 2013).

4.1.3. Los jovenes, las mujeres y las pandillas en el sistema penitenciario
Los jovenes en el sistema penitenciario

Una caracteristica comun de la poblacién penitenciaria es que se trata mayoritariamente de
hombres, jovenes y pobres, lo que da una idea de los diversos impactos que la experiencia
de encierro tiene en la vida de estas personas. La presencia mayoritaria de hombres jovenes
en las carceles salvadorenas ciertamente obedece a la mayor participacion de este segmento
en las dinamicas de la violencia, pero también a los procesos de criminalizacion de la figura
social de la juventud que se han agudizado en el pais desde las politicas de mano dura.

El exponencial crecimiento de la poblacion reclusa ha conllevado a su vez a un crecimiento
de las tasas de encierro entre la poblacion joven. El siguiente grafico muestra la evolucién de
la poblacion joven en el sistema penitenciario de adultos. Como puede verse, en los ultimos
afios mas del 70% de la poblacion privada de libertad oscila entre los 18 y 35 afios.
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Grafico 4.4.
Numero y porcentaje de internos entre los 18 y 35 afios, 2011-2014*
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La grafica siguiente muestra la poblacion penitenciaria correspondiente al 2013, segun
rangos de edad. Del total de 26,848 reclusos registrados a finales del afio recién pasado,
18,957 se ubican en el grupo entre los 18 a los 35 afios, lo que representa el 70.6% del total
de internos. El segundo grupo mas representativo es el de los 36 y 45 afios, que concentra
el 18.8% de la poblacién reclusa. Las personas de 46 afios en adelante constituyen el 10.6%
de los internos.

Grafico 4.5.
Poblaciéon penitenciaria segin rangos de edad, 2013
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Un dato que ilustra la alta vulnerabilidad de la poblacion joven a caer bajo el control
del sistema penal, es el crecimiento porcentual de adolescentes privados de libertad en los
centros de internamiento registrado en los ultimos afios, aun cuando de acuerdo al régimen
de justicia penal juvenil, el internamiento es la ultima alternativa a la que se debe recurrir
para resocializar a los menores de edad que han delinquido.
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Datos del Instituto Salvadorefio para la Nifiez y Adolescencia (ISNA) revelan que entre
2006 y 2012 los menores de edad recluidos en centros de reinsercion social pasaron de 801
a 1,331, lo que representa un incremento del 66.2% para el periodo en mencion. Estas cifras
no incluyen informacién de los Centros Intermedios que albergan jovenes que han llegado
a la mayorfa de edad, mientras cumplen una sancion impuesta bajo la Ley Penal Juvenil,
cuya poblacién también ha registrado un considerable aumento, como lo refleja el siguiente
consolidado.

Tabla 4.3.
Adolescentes y jovenes en Centros de Internamiento del ISNA y Centros Intermedios, 2006-2013

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

ISNA 801 858 844 930 971 1,451 1,386 1,331
Centros Intermedios 32 51 75 91 66 387 Nd Nd

Total 833 909 919 1,021 1,037 1,838 1,3861 1,331

Fuente: ISNA y MJSP
Las mujeres en el sistema penitenciario

Aunque invariablemente los hombres siguen siendo mayoria entre la poblacion privada
de libertad, las tasas de encarcelamiento de mujeres han experimentando un aumento
exponencial en los ultimos afios. Concomitante al aumento acelerado de la poblacion
carcelaria, se ha registrado un crecimiento de las tasas de encierro de mujeres. Entre 2005 y
2013, las mujeres adultas privadas de libertad crecieron en un 252% al pasar de 600 a 2,524.
El siguiente cuadro ilustra el comportamiento de la poblacion penitenciaria por sexo en el
periodo 2005-2013.

Tabla 4.4.
Numero y porcentaje de poblacién penitenciaria segun género, 2005-2013

Total poblacion

Afio Hombres Y Mujeres % . . .
penitenciaria
2005 11,894 95.2 600 4.8 12,494
2008 17,496 93 1,315 7 18,811
2009%* 19,328 91.9 1,704 8.1 21,032
2010 21,700 90.6 2,260 9.4 23,960
2011 23,055 90.5 2,416 9.5 25,471
2012 24,386 90.2 2,647 9.8 27,033
2013 24,324 90.6 2,524 9.4 26,848

Fuente: DGCP, diversos afios
* Incluye informacion hasta julio de 2009

En enero de 2008, el 93% de la poblacion adulta interna eran hombres, mientras que
las mujeres constitufan el 7%. En julio de 2009, éstas habian alcanzado el 8.1% del total
de la poblacion reclusa, mientras que en 2011, ascendian al 9.5%. Hacia finales de 2013, el
numero de mujeres internas llego a 2,524, lo que representa el 9.4% de la poblacion reclusa,
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muy por encima del promedio latinoamericano que ronda el 6.5%. A su vez, el 69.1%
de las internas oscilaba entre las edades de los 18 a 35 afios, lo que confirma que se trata
de mujeres predominantemente jévenes. Una tercera parte de las mujeres recluidas en el
sistema de adultos (29.4%) son pandilleras activas o retiradas.

Aungque no se cuenta con informacién que explique los factores asociados al incremento
de las mujeres en el sistema penitenciario en los ultimos afios, en 2009 la DGCP  revel6 que
alrededor del 60% de estas mujeres estaban acusadas de cometer delitos contra el patrimonio
(robos, hurtos, extorsiones, etc.) y relativos al trafico de drogas y estupefacientes. En lo
ultimos afios, la masificacién del control extorsivo ejercido por amplias redes delincuenciales
que operan en el pafs, parece haber favorecido la mayor participacion de las mujeres en estas
actividades ilicitas, quienes sirven como apoyo logistico de forma voluntaria o forzada. En
el caso de los delitos vinculados al trafico de drogas, se trata por lo general de actividades
vinculadas al narcomenudeo, la tenencia o al traslado de drogas.

Elaumento de mujeres en el sistema penitenciario debido a delitos vinculados a drogas es
una tendencia latinoamericana, que esta relacionada con la adopcion de nuevas legislaciones
(Carranza, 2012) y la tendencia a criminalizar la pobreza, en el que se privilegia la detencion
de los pequenos distribuidores, en vez de la persecucion del gran trafico de drogas. En los
casos de las mujeres pandilleras o parientes de pandilleros, las penas por lo general se elevan,
debido a que se asume su pertenencia a una estructura delincuencial.

En la actualidad, las mujeres se encuentran recluidas en seis penitenciarias, de las cuales
unicamente el Centro de Readaptacion de Mujeres de Ilopango fue disefiado para albergar
mujeres, ademas de ser el unico que reune la mayoria de los requisitos establecidos por la
Ley Penitenciaria (PDDH, 2009). El otro lugar destinado estrictamente para mujeres es el
Centro Abierto de Santa Tecla, mientras que el Centro de cumplimiento de penas de San
Miguel fue categorizado hace algunos afios como un reclusorio para hombres y mujeres.
El resto de penitenciarfas han improvisado sectores anexos en penales de hombres, para
albergar a las reclusas.

El siguiente consolidado muestra la capacidad instalada y la poblacién penitenciaria
contabilizada hasta diciembre de 2013 en los centros de reclusion con presencia de mujeres.
Un dato que evidencia la gravedad de la situacion en la que se encuentran las mujeres en el
sistema penitenciario es que cuatro de los seis penales que albergan mujeres internas son
precisamente los que exhiben los mas altos niveles de sobrepoblacién de todo el sistema.
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Tabla 4.5.
Poblacién penitenciaria, capacidad instalada, sobrepoblacion y densidad
en Centros Penales que albergan mujeres, 2013

Centro penitenciario (?apaadad Poblacién  Densidad Pobla01.on Poblac'l on
instalada masculina femenina

Tlopango* 220 1,968 894.5 - 1,968
Quezaltepeque 200 967 483.5 857 110
Sensuntepeque 220 475 215.9 411 64
San Miguel 180 1,392 773.3 1,330 262
Apanteos 1,800 3,855 214.2 3,751 104
Pabellon de resguardo 12 109 908.3 100 9
psiquiatrico
Centro abierto de Santa Tecla* 30 7 - - 7

Fuente: DGCP

*Centro Penal exclusivamente para mujeres

Extremadamente grave es la densidad penitenciaria en el Centro de Readaptacion
de Mujeres de Ilopango, que hacia finales de 2013 albergaba a 1,748 internas mas de su
capacidad instalada, sin contabilizar a los hijos e hijas que conviven con algunas de ellas. El
abismal crecimiento de la poblacién penitenciaria en la dltima década, experimentado en
este centro penitenciario, ilustra el exorbitante aumento de las tasas de encierro femenino.
Entre 2003 y 2013, este centro pasé de albergar 528 internas a 1,968, es decir incremento
en casl cuatro veces su poblacion, no asi su capacidad instalada que para este periodo se
mantuvo en 220 plazas.

Asimismo, debido a los altos niveles de hacinamiento, no se cumple en la mayoria de
los centros con la adecuada clasificacion y separacion de las internas. Un informe preparado
por la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos sobre la situacion de los
derechos humanos de las mujeres privadas de libertad, sefialaba que en la practica los centros
que recluyen mujeres “cumplen funciones de centros de cumplimiento preventivos, de
cumplimiento de penas y centros especiales”, debido a que no se ha aplicado la clasificacién
penitenciaria que establece la ley (2009, pg.91). A excepcién de Ilopango, donde las internas
estan separadas segun su situacion juridica, en el resto de centros la Gnica separacion que se
aplica es la de mujeres embarazadas y las que viven con sus hijas e hijos, del resto. En cuanto
a su situacion juridica, la tendencia general es que la tasa de mujeres sin condena supera de
forma importante a la de los hombres.

Como puede advertirse, la situacion de las mujeres en el sistema es particularmente grave,
si consideramos que la gran mayoria de ellas son jovenes y ademas madres de familia, por lo
que los efectos del encarcelamiento se extienden a la familia. Si bien las mujeres siguen siendo
minorfa numérica entre la poblacién privada de libertad, las deshumanizantes condiciones que
prevalecen en la mayorfa de carceles del pafs, su condicion de género y los roles que ejercen en
el grupo familiar, junto a la falta de politicas de género que atiendan las necesidades particulares
de las mujeres presas, las convierte en un grupo altamente vulnerable.
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Las pandillas en el sistema penitenciario

Desde la implementacion de las politicas de mano dura, la promulgacion de leyes anti maras
y adopcion de diversas reformas al Codigo Penal, relativos a las asociaciones ilicitas, se
increment6 desproporcionadamente la persecucion penal y el encarcelamiento de miembros
de pandillas. A su vez, la mutacién y formalizacion experimentada por estos grupos luego de
las politicas antipandillas derivé en su creciente participacion en hechos delictivos de mayor
gravedad.

De acuerdo a los registros de la DGCP entre el 2003 y 2013, la poblacién pandillera en
el sistema penitenciario creci6é de 3,053 a 10,799 internos, lo que representé un aumento
del 254% en la dltima década. Este nimero incluye tanto a miembros activos y retirados de
la Mara Salvatrucha y el Barrio 18, como a otros de pequefias pandillas como la Maquina,
la Mirada Loca y la MD. La sola presencia de internos pertenecientes a estos grupos rebasa
la capacidad maxima del sistema penitenciario que es de 8,090 plazas. En la actualidad los
pandilleros representan el 40.2% de la poblaciéon penitenciaria, en contraste con hace una
década que constitufan el 26.7%.

Griafico 4.6.
Evolucion de la poblacién pandillera en el sistema penitenciario, 2003-2013
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Aunque el crecimiento de la poblaciéon pandillera en carceles ha sido exponencial en
la dltima década, fue entre los anos 2006 y 2007 en los que se registré la mayor tasa de
encarcelamiento de pandilleros, lo cual estuvo asociado directamente al impacto de las
reformas penales que se derivaron de las politicas de mano dura. Los pandilleros detenidos
en esos afios eran procesados generalmente por cargos de asociaciones ilicitas, desordenes
publicos y resistencia al arresto, figuras delictivas contenidas en las leyes anti maras, que
luego fueron incorporadas en el Codigo Penal.
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El continuo y significativo aumento de pandilleros encarcelados tuvo un fuerte impacto
en el aumento de la sobrepoblacion y el hacinamiento carcelario de la dltima década, en
las nuevas dindamicas de violencia y corrupcién que se gestaron en las carceles y en la
reestructuracion y funcionamiento del sistema penitenciario, en su conjunto.

Vemos que el mayor porcentaje de reincidencia -eso todavia, he pedido que me lo saquen pero todavia
no lo tengo el dato-, es que los pandilleros salen y vuelven a ingresar, pero la mayor, mds o menos de
manera empirica, son por asociaciones ilicitas; entonces, ese es un enfoque de persecucion policial y eso
es lo gue al final ha terminado abultando la poblacion penitenciaria, porgue buena parte de ellos estin
por esta fignra (Experto en Seguridad 7).

La politica de separacion de pandillas en funcién de su afiliacion grupal, adoptada por
la DGCP desde 2003, influy6 de forma determinante en la organizacion actual del sistema
penitenciario, ademas de reforzar y legitimar las identidades grupales de las dos principales
pandillas. En la dltima década, las autoridades han destinado cada vez mas penales para la
reclusion de estos grupos, tanto debido a su crecimiento numérico, como a los estallidos de
violencia que se han producido en algunas de las carceles que albergan pandilleros.

Las pandillas son consideradas una poblacion particularmente dificil por los operadores
del sistema, dadas sus dificultades para seguir reglas, su alto consumo de drogas y sus patrones
comportamentales, que en las condiciones actuales de hacinamiento y sobrepoblacion del
sistema penitenciario ha llevado a producir diversas crisis®. Los crecientes conflictos y purgas
surgidas al interior de la Mara Salvatrucha y del Barrio 18 en las carceles, que han dado
como resultado un aumento de los pandilleros disidentes, obligd al sistema penitenciatio a
reubicarlos en otros penales o en sectores dentro de los recintos carcelarios, para salvaguardar
sus vidas.

En 2013, los disidentes catalogados por la DGCP como ex pandilleros o retirados
representaban alrededor del 12% del total de pandilleros recluidos. A la vez, la fractura al
interior de la pandilla del Barrio 18, que ha derivado en el surgimiento de dos facciones: los
surefos y los revolucionarios, ha incorporado en la practica un nuevo criterio de separacion
de los internos.

El siguiente grafico muestra el crecimiento de la poblacién pandillera en el sistema
penitenciario del pafs, segin su afiliaciéon grupal y su estatus de activo o retirado en el
periodo 2009 y 2013. Los datos revelan que los pandilleros de la MS constituyen el grupo
mas numeroso dentro del sistema penitenciario de adultos, seguidos de los del Barrio 18.

2 Solo en 2004, la PDDH registr6 15 crisis penitenciarias (PDDH, 2009).
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Grafico 4.7.
Numero de pandilleros en el sistema penitenciario segun
su afiliacion, 2009-2013
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De acuerdo a informacién provista por la DGCP a finales de 2013, 17 de los 19 Centros
Penales albergaban pandilleros activos y retirados de diferentes afiliaciones, seis de los cuales
se han destinado especialmente para recluir pandilleros. Estos penales son Ciudad Barrios,
San Francisco Gotera, Chalatenango, Izalco, Cojutepeque y Quezaltepeque. El penal de
Zacatecoluca, clasificado como de maxima seguridad, alberga pandilleros y reos comunes
considerados de alta peligrosidad, de los cuales el 39% son miembros de pandillas.

En cuanto a la distribuciéon por sexo, del total de pandilleros recluidos de la MS y del
Barrio 18 a finales del 2013, el 92.9% son hombres, mientras que las mujeres representan el
7.1%, una proporcion inferior a la tasa nacional de mujeres internas. Entre los pandilleros
presos, 8,068, es decir el 76.8%, ya habia recibido una condena y 2,438 (23.2%) estaban
siendo procesados. Al comparar la situacion juridica segun el sexo, es mayor la proporcion
de mujeres pandilleras que se encuentran en prision preventiva respecto al grupo de hombres
que aun esperan una condena.

Tabla 4.6.
Pandilleros recluidos seguin género y situacion juridica, 2013
S.1tu,a c.1on Hombres Mujeres Total
juridica
Penados 7,582 486 8,068
(77.7%) (65.4%) (76.8%)
Procesados 2,181 257 2,438
(22.3%) (34.6%) (23.2%)
Total 9,763 743 10,506
(92.9%) (7.1%) (100%)

Fuente: DGCP
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Ademas de la alta tasa de reincidencia, una caracteristica comun entre los pandilleros
que ya han sido condenados, son las elevadas penas que deben purgar, no solo debido a
su historial delictivo y a su perfil criminolégico, sino a los agravantes contemplados por la
legislacion penal en el caso de delitos cometidos por pandilleros. Ha sido habitual, desde
el perfodo de las manos duras, que en los procesos penales contra pandilleros los fiscales
recurran a atribuirles un concurso de delitos para garantizar su detencion, lo que deriva
en condenas mas elevadas. Un estudio realizado por el Iudop en 2006 con pandilleros en
carceles, encontré que el tiempo promedio de condena entre el grupo entrevistado era de
15.5 afos y que las penas oscilaban entre 1 y 96 afios, por lo que en varios casos estaban
purgando condenas mayores a los 75 afios que establecia como pena maxima el Codigo
Penal vigente (Aguilar, 2007).

Los principales delitos por los que los pandilleros son detenidos son los homicidios y las
extorsiones, a diferencia de hace una década en que se les procesaba generalmente por delitos
menos graves como robos y rifias. Aunque las extorsiones no son ejecutadas exclusivamente
por pandilleros, desde mediados de la década pasada, estas se han convertido en la principal
modalidad delictiva utilizada de forma corporativa por la pandilla para la generacion de
recursos de su organizacion (Aguilar, 2007).

Muchas de las extorsiones son planificadas y dirigidas desde las carceles, con el apoyo
de amplias redes en las que participan pandilleros, sus familias y otros actores en el exterior.
Estos recursos son utilizados para mejorar la capacidad logistica de la pandilla, el pago
de defensores de los lideres detenidos, ayudar financieramente a las viudas y huérfanos
en la pandilla, asi como para cubrir necesidades de alimentaciéon e higiene de los que se
encuentran recluidos.

Entonces, gue haya fuentes de trabajo, que son tan importantes para los jovenes. Porque muchos jovenes
y la mayor parte de jovenes gue estan en las pandillas, el producto, el dinero que obtienen a través de
las actividades delincuenciales se lo reparten entre ellos y estin sosteniendo bastantes hogares; porque la
pandilla, en el interior, es una organizacion social y comunitaria también. . .de ahi ellos sostienen a los
que estin en la cdrcel, sostienen a las vindas, sostienen a la familia de los miembros de pandillas |...]

(Experto en Seguridad 13).

Esto explica la importancia estratégica que ha cobrado para las redes de corrupcion que
orbitan en torno al sistema penitenciario el trasiego de celulares, chips y cargadores de teléfonos
y muestra el impacto que el aumento de la poblacién pandillera ha tenido en el surgimiento de
nuevos mercados de trafico de objetos ilicitos al interior de las carceles.

Nosotros en (el penal de Cindad) Barrios. .. Sacdbamos 80 celulares y cada vez que nosotros sacabanmos
7ds, se ponia mids caro introducir un celular. . .

(Douglas Moreno, citado por Andréu y Ayala, 2010).
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Si bien es cierto que la mayoria de prisiones en el pais carecen de condiciones dignas y
ofrecen una deficiente calidad de vida a los internos, las carceles destinadas para pandilleros
presentan por lo general condiciones de habitabilidad mas deplorables respecto al resto,
no solo debido a sus elevados niveles de hacinamiento, producto del continuo ingreso de
pandillas a las carceles, sino al abandono sistematico y deliberado por parte del Estado.
Esto se ha expresado a lo largo de los afos en un menor nivel de inversiéon publica en estas
carceles, mayor deterioro de la infraestructura y precariedad de los servicios bésicos, altos
niveles de insalubridad, menor presencia de personal técnico y mayor ausencia de programas
de rehabilitacion y reinsercion.

A la vez, en pasadas administraciones penitenciarias, se conocieron casos de torturas y
otros tratos inhumanos y degradantes ejecutados hacia miembros de pandillas por parte del
personal penitenciario en carceles como la de Zacatecoluca. Las condiciones infrahumanas
en las que sobreviven miles de pandilleros en las carceles han salido a la luz durante la
llamada tregua entre pandillas, periodo en el que diversos medios de comunicacion tuvieron
acceso a varios recintos carcelarios.

4.2. Los esfuerzos por impulsar un nuevo modelo de gestiéon penitenciaria
4.2.1. El presupuesto asignado a los Centros Penales

Entre 2009 y 2013, el presupuesto global asignado a la DGCP aumenté de 28 a 39 millones de
dolares, lo que representa un alza del 39.4%. Aunque este incremento no tiene antecedente en
la dltima década, la asignacion presupuestaria a este ambito en relacién alo asignado a la cartera
de seguridad sigue siendo baja. Tomando como base la informacion provista por el Ministerio
de Hacienda sobre el presupuesto aprobado para el sistema penitenciario en los ultimos cinco
afios, este corresponde en promedio al 10.7% del total asignado al ramo de seguridad.

Tabla 4.7.
Evoluciéon presupuestaria del MJSP y de la DGCP, 2009-2013
(en USS$)
Porcentaje del
Presupuesto Presupuesto A
*
M]JSP DGCP MJSP

2009 265,329,520 28,162,290 10.6
2010 290,285,095 28,670,365 9.9
2011 315,754,540 31,930,190 10.1
2012 326,018,640 34,888,290 10.7
2013 356,045,830 42,798,675 12
2014 356,130,605 39,251,525 11

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos proporcionados por la DGCP y
obtenidos del Portal de Transparencia Fiscal (Ministerio de Hacienda, 2014)
*Las unidades presupuestarias tomadas en cuenta fueron Administraciéon del
Sistema Penitenciario e Infraestructura Penitenciatia
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Este presupuesto incluye rubros relativos a la administracién del sistema penitenciatio,
para el cumplimiento de sus funciones de reclusion y rehabilitacion, asi como la inversion en
infraestructura penitenciaria, a través de acciones de construccion, reparacion, remodelacion
y equipamiento de los penales. No obstante, debido al crecimiento de la sobrepoblacién
penitenciaria, mas de la mitad del presupuesto global asignado a la DGCP es destinada a la
alimentacion de los internos, mientras que el resto cubre fundamentalmente pagos de salarios.

Desde 1a llegada del Gobierno de Mauricio Funes, en junio de 2009, el presupuesto
anual destinado para alimentacion se ha incrementado de forma paulatina. La alimentacién
de la poblacién penitenciaria para el afio 2013 represent6 al Estado US$23,168,274, monto
con el que debfan alimentar a 26,652 reclusos. Aunque este constituye el presupuesto mas
elevado asignado a este rubro en el pasado quinquenio y a simple vista, pudiera parecer
elevado, representa unicamente US$2.46 al dia por recluso.

Tabla 4.8.
Asignacion presupuestaria para el rubro de alimentacion, 2009-2013
(en USS)
Presupuesto Monto diario por
. ., Internos .
Alimentacion interno

2009 18,027,199.86 22,269 1.87

2010 16,842,658.16 23,437 1.92

2011 18,834,855.83 25,044 2.07

2012 20,667,680.22 26,738 2.19

2013 23,168,274.11 26,652 2.46

Fuente: DGCP

Entre 2009 y 2013, el monto diario asignado por interno para alimentacion paséd de
US$1.87 a US$2.46. En los ultimos cinco anos, la DGCP ha alimentado a los privados
de libertad con un promedio diario de US$2.10 por interno. Esta cantidad cubre los tres
tiempos de comida basicos.

Estos datos ofrecen una idea de la calidad de alimentaciéon que recibe la poblacién
interna. De hecho, la precariedad de la alimentaciéon y la mala calidad de los productos
utilizados han sido quejas constantes de los internos, aun cuando se trata de un servicio
contratado por la DGCP a la empresa Alimentos Practicos, S.A. de C.V. (Aliprac), quien
durante varios afos ha proporcionado la alimentacion para toda la poblacion privada de

libertad (DGCP, s/f).

Las proyecciones presupuestarias en concepto de gastos de alimentacion para el 2014
se desconocen, pero se asume que no experimentara cambios o aumentos significativos, en
relacion a los afios anteriores. Las estimaciones presupuestarias anuales se hacen con base a
las probabilidades de incremento de la poblacion penitenciaria, segin los comportamientos
de ingresos de afios anteriores. Esta situacion representa un riesgo para el sistema, en tanto
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no se contemplan incrementos temporales que conlleven a un abultamiento no previsto en
la poblacién penitenciaria, con el consecuente deterioro de la calidad de la alimentacién de
los reclusos y de las condiciones generales de las penitenciatias.

Por otra parte, aunque ha habido un aumento presupuestario para el sistema penitenciario,
debido a que la mayor parte se destina al rubro de alimentacién, se disponen de pocos
recursos para la implementacion de los programas de readaptacion y reinsercion productiva
a la sociedad. De hecho, para las autoridades de la DGCP, las limitaciones presupuestarias
junto al rechazo y la estigmatizacién que sufren las personas privadas de libertad por parte
de la sociedad, han sido los principales obstaculos con los que han tenido que lidiar en sus
esfuerzos por avanzar en la reforma del sistema penitenciario.

4.2.2. La Carretera de Oportunidades

Con la llegada del nuevo Gobierno en 2009, DGCP propuso al MJSP las lineas generales
para la formulacién de la politica penitenciaria, que forma parte de la Politica Nacional
de Justicia, Seguridad Publica y Convivencia, la cual esta basada en un conjunto de
conocimientos, métodos y estrategias fundamentadas en la Constitucion, la Ley Penitenciaria
y otros instrumentos internacionales, que buscan humanizar y hacer mas seguro y eficaz el
sistema penitenciario. Esta politica denominada “La Carretera de Oportunidades con Justicia
y Seguridad”, contiene cinco componentes: justicia, atencion a las necesidades de los internos
para garantizar su bienestar fisico y psicologico, orden para garantizar una convivencia segura
de los internos y el personal penitenciario, reduccion del hacinamiento carcelario y seguridad.
Estos componentes se desarrollan en 26 lineas de accion (DGCP, 2011).

Esta politica contiene, en su documento programatico, lineamientos para la reforma
estructural del sistema penitenciario, que busca sentar las bases para el impulso de un nuevo
modelo de rehabilitacién de las personas privadas de libertad, retomando la finalidad de la
pena privativa de libertad, establecido en la Ley Penitenciaria que es preparar al condenado
para su adecuada reinsercion social, desde la perspectiva de respeto a sus derechos humanos.
La incorporaciéon del enfoque de derechos de los internos en la politica penitenciaria
constituye un importante avance, en tanto tradicionalmente los privados de libertad han sido
tratados como personas que han perdido todos sus derechos. Otros elementos novedosos
en el modelo penitenciario propuesto son la profesionalizacion y especializacion de los
funcionarios penitenciarios y la persecucion y erradicacion de las redes de corrupcion que
histéricamente han operado en el sistema penitenciatio.

A continuacion, se describen brevemente algunas de las iniciativas que desarrollaron las
autoridades penitenciarias durante la pasada gestion gubernamental. Si bien la ejecucion de
este nuevo modelo enfrento diferentes obstaculos, la claridad de los objetivos propuestos y
la determinacion de las autoridades para impulsar una auténtica reforma, permitié el avance
de importantes iniciativas.
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Los esfuerzos por erradicar las complejas y organizadas redes de corrupcion del sistema penitenciario

Una de las premisas de las que partieron las nuevas autoridades penitenciarias en 2009,
luego de aproximarse al estado en que se encontraban las carceles del pails, es que para
poder implementar la reforma penitenciaria deberfan ordenar el sistema, reformar la
institucionalidad y recuperar el control de las prisiones, que por larga data han estado
controladas por amplias redes de corrupcion y estructuras del crimen organizado. Esto llevo
a las autoridades de la DGCP a impulsar una extensa depuracion del personal de custodios,
equipos técnicos y personal administrativo en las diferentes carceles del pais, asi como a
desarrollar nuevos procesos de formacion del personal penitenciario.

Sin embargo, la complejidad, el poder y el alto nivel de organizacion de las redes de
corrupcién y criminalidad organizada que han penetrado el sistema penitenciario fueron
aspectos que no dejaron de sorprender a las nuevas autoridades. Una de las primeras
constataciones fue que la corrupcién habia permeado de forma indiscriminada diferentes
estamentos del sistema penitenciario. Durante el primer ano de gestion, se identificaron
casos de custodios, directores, subdirectores, jefes de seguridad, personal administrativo,
maestros, personal técnico y médico, e incluso a pastores evangélicos vinculados a diversos
hechos de corrupcion, lo que origind despidos masivos de personal durante el primer afio
y medio. La mayoria de destituciones estuvieron relacionadas con el trasiego de objetos
prohibidos como celulares, chips, armas corto punzantes y drogas al interior de los Centros
Penales (Marroquin, 2010).

Uno de los negocios mas lucrativos que operan hoy dia en el sistema penitenciario y que
ha desplazado al trafico de droga, debido a la creciente demanda por parte de los internos, es el
trafico de celulares. El acceso a celulares ha permitido a muchos internos ordenar y planificar
asesinatos, secuestros, extorsiones y otras actividades delictivas en coordinaciéon con redes
criminales que operan desde el exterior. Estos objetos son ingresados tanto por visitas como
por el propio personal administrativo y de seguridad de las carceles. Las requisas y controles
de seguridad han permitido detectar el ingreso y la tenencia de celulares en las diferentes
penitenciarfas del pais, incluyendo la carcel de Maxima Seguridad de Zacatecoluca. En el caso
de esta dltima, es claro que los celulares y otros objetos prohibidos no pueden ingresar sin la
ayuda del personal penitenciario, ya que los internos no tienen contacto fisico con los visitantes.

E/ Estado se complica, por ejemplo con la comida, yo siempre he dicho gue ellos mismos [Los reos]
deberian hacer la comida y que les dejen que las familias les lleven comida; pero no se los permiten, sin
embargo, el mismo sistema les vende droga, se ha aduenado de las tienditas. Te ponen blogueadores de
celnlares y los mismos guardias los tapan para que puedan hablar; y al parecer ellos mismos venden
tarjetas y celulares. [...] Mira, muchas de estas familias, a veces las mamds, van a traer la renta
con su panolito blanco en su cabeza: en la Biblia lo meten [Lo gue recogen de la renta)... y hasta
pastores, pues, que entran celulares |a los Centros Penales]. .. O sea, hay cosas que deben cambiar en
este sistema penitenciario, todo mundo aqui sabe gue todo el sistema de la seguridad penitenciaria es
corrupto, y como ganan bajos salarios, siempre los van a corromper [...] En navidad, cualguiera se
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rebusca por su aguinaldo, yo voy, llevo dos celulares. .. [3Y esos se los pagan dentro o a fuera?] No,
adentro se los pagan, [spara sacar esa plata de nuevo es complicado?] No, porgue son los guardias los
que hacen eso, entonces asi les llevas droga (Operador de prevencion y rehabilitacion 2).

Un caso que ilustra la envergadura del trafico de dispositivos méviles y las complejas
redes de corrupcion que operan en torno a este negocio fue el hallazgo a finales de 2009
de un freezer con 154 teléfonos moviles en una de las tiendas institucionales que funciona
en los penales, los cuales solo pudieron haber ingresado con la complicidad del personal de
seguridad y de la tienda (Moran, 2010). Aunque se desconoce la envergadura de los negocios
ilicitos que se mueven mediante el uso de celulares desde las carceles y las diversas redes
involucradas, es innegable que el acceso a telefonia celular que tienen muchos internos y la
falta de regulacion estatal a las empresas de telefonfa movil constituye hoy dfa un importante
facilitador de la comisiéon de hechos criminales. Fuentes policiales sefialan que el consumo
de telefonia mévil prepago en los Centros Penales del pais podria rondar los dos millones
de dolares mensuales (en discusion cerrada, 26 de junio de 2014).

E/ Plan Cero Corrupcion y la militarizacion de los Centros Penales

La implementacion del Plan Cero Corrupcion, llevé a la DGCP a desvincular entre junio de
2009 a enero de 2014, a 433 agentes de seguridad y a 154 empleados del area administrativa,
por estar involucrados en diversos actos de corrupcion o habérseles sorprendido ingresando
o colaborando en el trafico de objetos ilicitos en los centro penales. Aunque ningun centro
penal ha quedado fuera de tal depuracion, es claro que en algunos de ellos la corrupcion ha
sido mas generalizada.

Las carceles donde hubo mas destituciones de personal de seguridad fueron el Penal de
Maxima Seguridad de Zacatecoluca, seguida de Quezaltepeque, La Esperanza, San Miguel
y Apanteos. Esta depuracion no tiene precedente en la historia del sistema penitenciario
nacional y constituyod, de parte de las autoridades, una clara muestra de la voluntad politica
para combatir la corrupcion que se ha enquistado en todo el sistema penitenciario. La
siguiente tabla contiene informacion del personal, tanto administrativo como de seguridad,
que fue destituido de sus cargos entre 2009-2013, en el marco del Plan Cero Corrupcion.

Tabla 4.9.
Personal destituido de la DGCP, 2009-2013

Agentes de seguridad Personal administrativo
Hombre Mujer Total Hombre  Mujer Total

2009 28 3 31 25 15 40
2010 178 24 202 49 36 85
2011 101 20 121 4 1 5
2012 56 15 71 10 14 24
2013 6 2 8 0 0 0
Total 369 64 433 88 66 154

Fuente: DGCP
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La depuracion de elementos corruptos afectd intereses de grupos de poder, vinculados
a las tradicionales redes de negocios licitos e ilicitos en las carceles, que no se reducen al
personal penitenciario o a los internos. El despido de personal penitenciario, entre los que
se encontraban directores y subdirectores de varios penales, asf como la no renovacién de
los contratos de otro buen nimero de empleados por “pérdida de confianza”, provoco una
serie de recursos de impugnacion, demandas en materia laboral y presiones politicas hacia
las autoridades penitenciarias para que dieran marcha atras a algunas destituciones.

Aunque en varios casos, la DGCP presenté pruebas de los hechos de corrupcion e
inicié6 demandas contra el personal involucrado, la mayoria de casos fueron absueltos por
los jueces. Contrario a ello, los jueces declararon ilegales muchas de estas destituciones y
ordenaron su reinstalo. Sin embargo, las autoridades de la DGCP decidieron indemnizarlos,
antes de permitir que regresaran a la institucion.

Hemos depurado mds de 700 personas. [...] Con el problema de que cada dia tengo mas sentencias
de los juzgados de lo laboral ordenando reinstalo o pagos de indemmizaciones. [;Qué estan haciendo en
estos casos?] Yo he dado instruccion al equipo juridico que interpongan los recursos de amparos ante
la Sala. No hemos tenido el acompanamiento judicial porgue la mayor parte de los casos de remocion o
destitucion, los jueces de lo laboral se estin echando hacia atris, pero nosotros no estamos recontratando
a nadie (Experto en Seguridad 7).

No se puede asegurar que los jueces que fallaron a favor de los elementos penitenciarios
destituidos sean parte de las redes de corrupcién que opera en el sistema penitenciario,
pero el sistema judicial ha enfrentado histéricamente serios problemas de corrupcion.
Resulta llamativo ademas que algunos diputados hayan recurrido a utilizar sus influencias
para evitar la destituciéon de varios de estos elementos, e incluso hayan citado en varias
oportunidades al entonces director de Centros Penales, Douglas Moreno, para interpelarlo
por tales destituciones.

E/ caso mds emblemdticamente absurdo, en ese sentido, es al que encontraron en Zacatecoluca en
una operacion que nos levd casi cuatro meses, con operaciones de inteligencia; y detectamos que en
el cilindro de gas pimienta que se les da como equipo, lo habia mandado a cortar por abajo, estaba
cortado casi imperceptible y si lo probabas tenia gas; entonces abajo se le encontrd un depdsito con dos
teléfonos celulares, droga y chip. Y lo capturamos. 1o sobreseyeron judicialmente por el delito de trdfico
de objetos probibidos y droga en el penal y ademas declaran ilegal la destitucion de este hombre. Con
una administracion de justicia laboral asi, no vamos a ningiin lado. [;Se podria sospechar, también,
que hay vinculos o complicidad dentro de los operadores]? Yo lo que creo es que hay jueces en materia
laboral que sus sentencias son mas politicas y ellos lo ven como un tema de ideologia (Experto en

Seguridad 7).

Una de las dificultades que las autoridades enfrentaron, al realizar una depuracion
masiva del personal penitenciario, fue no contar con el personal suficiente ni adecuadamente
formado para sustituir de forma inmediata a los cesados. Las autoridades apostaron por
la gradual incorporacion de nuevos elementos que egresarian de la escuela penitenciaria,



134 La situacion de la seguridad y la justicia 2009-2014

luego del proceso de formacion. Sin embargo, el vacio de personal en las carceles debia
ser resuelto en el corto plazo, dados los problemas de seguridad que el déficit de personal
podria generar en un sistema penitenciario como el salvadoreno. Para ello, en junio 2010
las autoridades penitenciarias recurrieron a un plan de contingencia que supuso echar mano
de miembros de la Fuerza Armada para reforzar la seguridad perimetral de las carceles y
controles de ingresos y egresos de los visitantes.

Para ofrecer respaldo legal a esta decision politica, la Asamblea Legislativa emiti6 el
decreto “Disposiciones Transitorias sobre la participacién de la Fuerza Armada en Tareas de
Control y Seguridad Penitenciaria”, que supuso una reforma a la Ley Penitenciaria. Aunque
este decreto establecia que el presidente de la Republica podtia recurrir a la utilizacion de la
Fuerza Armada y de la PNC para la colaboracién en el control y seguridad de los carceles
del pafs, unicamente se dispuso del uso de militares, bajo la justificacién de que disponer de
personal policial para estas actividades, le restaria operatividad a la PNC.

Otro vacio de esta medida fue que no se estableci6 plazo alguno de vigencia de la misma,
con lo que quedé a discrecionalidad de las autoridades establecer el periodo de duracion,
aun cuando se definié como un recurso excepcional y temporal (Asamblea Legislativa de
El Salvador, 2010). Este decreto legitimo el rol de la Fuerza Armada en el control de los
Centros Penales, en un contexto en el que el Gobierno de Funes habia otorgado a las
milicias mayor protagonismo en el ambito de la seguridad publica. Bajo este decreto fueron
asignados 1,500 soldados a la seguridad periférica, garitones y registros de ingresos de visitas
de 11 penales que albergaban pandilleros.

Aunque las autoridades penitenciarias de ese periodo reconocieron que se trataba de una
decision dificil y necesaria, e insistieron en aclarar que era una medida transitoria mientras
se preparaba al nuevo personal penitenciario, los cuestionamientos de diversos organismos
de derechos humanos no se hicieron esperatr.

Ciertamente, la presencia de miembros del ejército en los penales fue temporal y
desde abril de 2012 comenzaron a ser retirados de los controles de ingreso de visitas. Sin
embargo, durante los casi dos anos de su permanencia en las prisiones no ceso el trafico
de droga, celulares y otros objetos prohibidos en el interior de los penales. Contrario a ello,
se comprobé que la corrupciéon habia permeado a varios militares asignados a las carceles,
algunos de los cuales fueron procesados. (EDH, 2010; Bolafios, 2010). A la vez, los registros
invasivos e indecorosos a las visitas y los abusos de autoridad de algunos militares derivaron
en diversas demandas ante la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos y la
FGR. Las pandillas emitieron pronunciamientos denunciando diversos ultrajes cometidos
contra sus parientes.

Si bien las autoridades penitenciarias sefialaron que el retiro de los militares de los
penales obedecié a que ya se contaba con nuevos elementos de la seguridad penitenciaria
que asumirian el control interno de las carceles y a las denuncias por abusos y violaciones a
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los derechos humanos por parte de miembros del ejército, fue llamativo que esto ocurtié un
mes después de que el Gobierno empezara a otorgar concesiones en las carceles a algunos
pandilleros en el marco de la llamada tregua. De hecho, Carlos Mojica, uno de los lideres
de la Pandilla 18, en declaraciones a la prensa expresé que el retiro de militares era parte del
pliego de demandas que habian solicitado al presidente a inicios de la tregua (Escalante y
Lopez, 2012).

La formacion del nuevo elemento penitenciario y otros esfuerzos por controlar la corrupcion

Como ha sido mencionado con anterioridad, paralelamente al proceso de depuracion
del personal penitenciario, la DGCP inicié un proceso de capacitacion tanto de nuevos
miembros de la seguridad penitenciaria, como del personal antiguo, con el proposito de
tormar “elementos penitenciarios profesionales”. Esto supuso reactivar la Escuela Penitenciaria
que por mucho tiempo habia carecido de capacidad instalada, un programa de formacién
y capacitadores. Para ello, se diseié una curricula, bajo la cual se impulsé un proceso
integral de formacién del personal penitenciario. El proceso mas intenso de capacitacion se
implement6 durante 18 meses, en el que los nuevos elementos debfan aprobar un curso de
cuatro meses de duracion.

De acuerdo al ex director Nelson Rauda, entre 2010 y 2013 se formaron en la academia
penitenciaria alrededor de 800 elementos. Al cierre del presente informe se han graduado
cuatro promociones de agentes penitenciarios, los cuales han sido formados en técnicas de
seguridad carcelaria, armas letales y no letales, procedimiento de intervencion penitenciaria,
uso y manejo de equipo, resolucion pacifica de conflictos, don de mando y valores (Castillo,
2014). Asimismo, se cre6 la Unidad de poligrafia, como un recurso para la seleccion de los
nuevos agentes.

A la vez, se adoptd un nuevo esquema de seguridad con el fin de prevenir posibles
reyertas internas, interceptar objetos o drogas que son lanzados desde el exterior e identificar
a reos y custodios vinculados a actividades delictivas al interior de la carcel, que combind
la inteligencia penitenciaria con la instalacién de un sistema de seguridad tecnologica. Este
ultimo consiste en un sistema de video vigilancia que opera en las zonas comunes de los
recintos penitenciarios, el cual es monitoreado desde las oficinas centrales de la DGCP. De
hecho, mediante este sistema se identificé a varios custodios cometiendo ilicitos, que luego
fueron destituidos.

Pero la destitucion de cientos de los antiguos elementos penitenciarios y la formacion de
nuevo personal no han erradicado la corrupcion del sistema. A pocos meses de haber sido
formados, varios de los nuevos elementos fueron destituidos principalmente por trafico de
objetos ilicitos. Sin duda estas medidas redujeron en alguna proporcién la corrupcion en las
carceles, pero cuando se trata de una corrupcion sistémica y altamente organizada como
la que opera en el sistema penitenciario salvadorefio, es esperable que al extremarse las
medidas de seguridad, recurran a modalidades delincuenciales mas sofisticadas.
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Para mi, la delincuencia como las pandillas o la corrupeion, son una especie de gelatina. Segrin la forma
del depdsito en que uno la ponga, se adapta. ;Y en cuanto al ingreso de objetos prohibidos? Siempre
hay (Experto en Seguridad 7).

Programa de Reinsercion “Yo Cambio”

El programa mas emblematico en materia de rehabilitacion y reinsercion social impulsado
por la DGCP y que retomo los principales componentes de la politica “Carretera de
Oportunidades con Justicia y Seguridad” es “Yo Cambio”. Con este nombre, se busco darle
fuerza a la voluntad de los internos para iniciar el cambio personal que requiere todo proceso
de rehabilitacion. El programa se desarrolla en tres fases: Trabajo, Compenso y Aytudanos a
construir una ciudad mejor. Se trata de un modelo de justicia restaurativa, mediante el cual
se busca que los internos se conviertan en sujetos de cambio, con una vision de restauracion
del dafio, lo que ha favorecido su aceptacion’.

De acuerdo al ex director de Centros Penales, Nelson Rauda, este programa tiene
cinco componentes: Granjas penitenciarias; Trabajo y apoyo a la Comunidad (ciudadania);
Cooperaciéon o cooperativas de solidaridad; Trabajo penitenciario y Pintando mi libertad.
Los primeros cuatro programas ya estan en ejecucion, en tanto que el ultimo esta retrasado
debido a la falta de financiamiento. La propuesta inicial de Pintando mi libertad contemplo
la habilitacién de talleres industriales e incluso una maquila, en instalaciones fuera de las
carceles, donde los internos puedan laborar. Este componente serfa implementado con el
apoyo del Gobierno de Brasil, pero se tuvo dificultades de seguimiento, debido al cambio
de su Gobierno.

Tradicionalmente, los internos siempre se han resistido en participar en los programas impulsados por
el sistema penitenciario, ya que se han sentido, simplemente utilizados por las autoridades y nunca o
rara veg, estas acciones se traducian en algin beneficio o incentivo penitenciario; sin embargo, esta nueva
[ilosofia de ver a los internos como sujetos de cambios, mostrando que son capaces de construir un mejor
mundo, y que ademds pueden obtener incentivos que les aynden en la reinsercion_y en el cumplimiento
de sus condenas de forma anticipada, ha dado resultados muy positivos, en términos de la participacion

y aceptacion de los privados/ as de libertad (Experto en Seguridad 7).
Las Granjas penitenciarias

El concepto de Granja penitenciaria es un modelo de reinsercion productiva disefiado para
internos e internas que se encuentran en fase de confianza y semilibertad, que busca
descongestionar gradualmente las carceles, dotando de habilidades agricolas a reclusos que
estan por recibir la libertad condicional. Este programa, en su fase piloto inici6 en 2012
con la apertura de dos granjas: una en Santa Ana, para hombres y la otra en Izalco para

3 La mayorfa de programas se comenzo a ejecutar en febrero de 2012 y la informacion obtenida corresponde hasta
enero de 2014.
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mujeres; en el 2013, se abri6 la tercera granja en Ayutuxtepeque, la cual ha sido destinada
para hombres.

Para la habilitaciéon de las granjas se han dispuesto de amplios terrenos fuera de los
Centros Penales, donde los internos viven. Durante el dia realizan trabajos eminentemente
agricolas, como siembra de hortalizas, verduras y legumbres, con el acompafiamiento y
supervision de tutores de la DGCP.

Principalmente son personas gue puedan estar en semilibertad; y por otro lado, también tratamos
de responder a los perfiles, porque, incluso, lo tomamos como trabajo terapéutico y lo primero que
necesitamos es sacar al interno del letargo, porque ha pasado 10 aiios sin mayor actividad fisica.
Cuando empezaban a trabajar, les daba temperatura (Experto en Seguridad 7).

La produccién de las granjas es comercializada con empresas privadas, para lo cual las
autoridades de la DGCP, han desarrollado convenios y alianzas. Esto ha permitido contar
con una concepcion mas flexible, en cuanto a las posibilidades de diversificar la oferta
de produccion. En 2013, la DGCP inicié negociaciones con una empresa para que los
beneficiarios de estos programas puedan tener acceso a lineas de crédito blando, una vez
logren su libertad.

Uno delos cuestionamientos al programa es su énfasis eminentemente agricola, tomando
en cuenta el precario desarrollo del agro en el pafs en los Gltimos afios, ademas de que la
mayoria de poblacion penitenciaria es de procedencia urbana o semi urbana. Esto hace que
la formacién ofrecida no necesariamente coincida con las aspiraciones o expectativas de los
y las internas y con las posibilidades reales que puedan insertarse laboralmente en el ambito
agricola una vez recobren su libertad. Sin embargo, las autoridades senalan que han hecho
un analisis de las oportunidades de desarrollo empresarial que existe en este ambito, ademas
de que no cuentan con recursos para desarrollar otro tipo de actividades.

¢ Por gué el énfasis en la reinsercion laboral se ha quedado en el dmbito agricola?] Abi tenemos dos
valoraciones sobre ese tema: 1) Porgue viene una gran oportunidad en términos de andlisis de negocios
empresariales, el 90% de las frutas, verduras y legumbres que consuminos es importaday 2) Porque es
lo qute teniamos, es decir, como no tenemos presupuesto, nos toca adaptarnos a lo que hay. .. Nos dieron
unas manzanas de tierra. [Pensando que por el perfil de esta poblacion, hay pocas posibilidades de que
cuando salgan de prision puedan volver a usar esas herramientas| Al contrario, por lo que entiendo yo, es
que estan my motivados a ir hacia fuera, y con el convenio de Alba Alimentos, se ha hecho una oferta de
abrir una linea de crédito blando para que estas personas cuando estén fuera, si quieren seguir haciendo
esa actividad, puedan acceder a crédito para que puedan desarrollar el agro (Experto en Seguridad 7).

Dado que se trata de un proyecto para internos en fase de confianza que deben reunir un
determinado perfil, el nimero de beneficiarios no es elevado. Hasta 2013 los participantes
alcanzaban las 384 personas. En 2012, participaron en este proyecto 113 mujeres y 67
hombres, mientras que para 2013 ingresaron 124 hombres y 92 mujeres. Su implementacion
ha significado para muchos reclusos, la oportunidad de acceder a ciertos beneficios, que
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anteriormente eran dificiles de lograr. De acuerdo a las autoridades, el nivel de reincidencia
en la etapa piloto ha sido cero. A la vez, su participacion en el programa ha ayudado a
muchos a obtener su libertad condicional. Esto ocasiona que el numero de participantes en
las Granjas penitenciarias fluctte casi a diatio, lo que permite dar oportunidades a otros reos
e ir descongestionando paulatinamente al sistema penitenciatio.

Antes para que le dieran la libertad condicional era un acto de purgatorio para un montin, iban hasta
diez; veces y nunca se las daban; abora no, a la gente que esta en la granja, por ejemplo, vemos que de
repente teniamos 110, nos baja a 75, y qué paso -les digo-: ya les dieron la liberad los jueces (Experto
en Seguridad 7).

Trabajo de apoyo a la comunidad

El trabajo de apoyo a la comunidad consiste en la participacion de los internos en la ejecucion
de diferentes tareas de utilidad publica y beneficio social, como obras de mitigacién de
riesgos, construccion y reparacion de carreteras y otras obras de infraestructura. Participan
internos que se encuentran en fase de confianza y semilibertad, quienes salen diariamente a
las calles acompanados de sus respectivos tutores. La realizacion de este tipo de proyectos no
es posible sin la intervencion de otros actores, tanto privados como publicos. Por ejemplo,
la DGCP, ha establecido un convenio de cooperaciéon con el Ministerio de Obras Publicas,
el cual ha facilitado que alrededor de 300 internos de ambos sexos, salgan diariamente a
trabajar en diferentes proyectos.

En el trabajo de apoyo en la comunidad hemos realizado un convenio con el Ministerio de Obras
Priiblicas en donde nuestros privados y privadas de libertad estan trabajando con éste en la realizacion
de obras, principalmente, de mitigacion de riesgos ambientales para las comunidades de El Salvador.
En ese orden hemos trabajado en el mantenimiento de la cordillera =l Balsamo, que son mujeres las
que trabajan ddndole mantenimiento a toda la zona alta de Las Colinas; también estamos trabajando
en el desagiie del lago de Llopango, tenemos un aiio de estar trabajando con nuestros internos e internas
Y es0 creo gue ayudd tremendamente para que los cindadanos gue viven por esas onas del lago de
Liopango no tuvieran inundacion; también hemos trabajado en la cdrcava de Ilano 1 erde, hicimos
un kildmetro de calle de la unidad de salud nueva de Soyapango para conectar con la carretera.
Actnalmente nuestras internas estan trabajando en la elaboracion y colocacion de guia para personas
no videntes en las ciudades, en el circuito, inicialmente, de la Feria Internacional, pero ahora estan en
el circuito de los hospitales (Experto en Seguridad 7).

Cooperacion o cooperativas de solidaridad

Consiste en hacer uso de las capacidades y saberes de los propios internos, para ponerlos a
disposicion de la formacion de sus pares mediante actividades como la ensefianza de inglés o
la alfabetizacion. Con ello, se busca aprovechar las habilidades que existen entre la poblacion
interna, para el beneficio de sus compaferos, ademas de incrementar la autoestima del que
decide colaborar con proyectos colectivos. No se cuenta con datos sobre la implementacion
de este componente.
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Trabajo penitenciario

La mayoria de carceles salvadorefias no cuentan con la infraestructura ni la capacidad
instalada adecuada para desarrollar programas de formacion laboral; en el caso de los que
disponen de espacios fisicos destinados para ese fin, no son utilizados por falta de materia
prima y herramientas de trabajo o, simplemente por la renuencia de algunos directores.
Sin embargo, en el marco del programa Yo Cambio, se potencié la unidad de produccién
penitenciaria, que ha permitido impulsar en los Centros Penales la produccién de algunos
productos solicitados por empresas privadas, a la vez de combatir el ocio carcelario. Para
ello, se han puesto en funcionamiento los diferentes talleres que existen en las carceles.

Algunos Centros Penales ya estan produciendo, al por mayor, articulos para almacenes o negocios
grandes en el pais, muchas de estas actividades no son de conocimiento de la poblacion porgue los
empresarios que colaboran prefieren mantenerse en al anonimato para evitar por prejuicios de la
sociedad, que en términos de negocio, pudiera afectar las ventas de los productos que sus empresas
ofrecen (Experto en Seguridad 7).

[-..] en Mariona hay un taller con la capacidad de mantener ocupado a seiscientos internos; y antes
eran seiscientos desde las 8:00 am basta las 4:30 pm. Entonces, que si en veg de hacer ocho horas de
trabajo efectivo, pero en lugar de que sea a un grupo, se involucran tres grupos de tres horas. Usted
comienza a ver que esto también tiene algin tipo de justicia, porgue antes ;quiénes eran los que tenian
la plata? 1 os del taller, pues si son los que trabajan, y dos, a los que hacen las mesitas o haciendo algo,
lo dejamos a la deriva, a la buena de Dios (Experto en Seguridad 7).

La mayor parte de materiales que se utilizan en los talleres son financiados con préstamos
del BID y el BCIE, asi como con donaciones de ONG y de algunos paises. A pesar que
algunas ONG ofrecen donaciones para la implementacién de los talleres, su participacion
en los programas de reinsercion y rehabilitacion es poca. Recientemente, la Iglesia catolica,
a través de Caritas y algunas Iglesias evangélicas tienen una mayor presencia en los penales.

Otro aspecto que merece destacarse, tomando en cuenta la situaciéon de insalubridad
que tradicionalmente ha afectado a muchos penales, es el mejoramiento de la limpieza al
interior de algunos centros, mediante la activaciéon de comités ambientales integrados por
los internos y el desarrollo de campanas de recoleccion y tratamiento de desechos. Se han
creado ademas comités de promocion de salud, que han sido objeto de un reconocimiento
por el Programa Mundial de VIH. Los programas de saneamiento ambiental desarrollados
en algunos penales han contado con el apoyo de Cruz Roja Internacional. La DGCP no
proporcioné datos sobre la cantidad de beneficiarios en la implementacion del componente
de trabajo penitenciario.

4.3. Las medidas de Medio abietrto

LLas medidas judiciales de Medio abierto permiten que las personas cumplan una pena que no
implique privacion de libertad. Se trata de medidas alternas a la carcel dictadas por los Jueces
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de Vigilancia Penitenciaria y de Ejecucion de la Pena que son cumplidas en lugares distintos
a la carcel, por delitos cuyas penas no superen los tres afos. La verificacion y control del
cumplimiento de estas medidas y de las reglas de conducta establecidas por los jueces estan
a cargo del Departamento de Prueba y Libertad Asistida (Depla), de la Corte Suprema de
Justicia.

Las penas alternativas que el Codigo Penal salvadorefio establece (Art. 74) y que
con mayor frecuencia se utilizan, son los trabajos de utilidad publica, el arresto de fin de
semana y el arresto domiciliario. Los trabajos de utilidad publica, consisten en que las
personas deberan realizar jornadas semanales de trabajo de forma gratuita de acuerdo a sus
capacidades, edad y estado de salud, en una institucion publica o en una entidad privada sin
fines de lucro, durante el periodo que dura la pena. En el arresto de fin de semana la persona
debe permanecer confinada durante fin de semana en algin lugar -que no deberia ser una
carcel o un centro penitenciario- por un nimero de horas y dias establecidos por el Juez de
vigilancia, mientras que en el arresto domiciliario, la persona condenada debera cumplir la
pena en su casa.

El Depla también monitorea el cumplimiento de medidas de seguridad, libertad
condicional, suspension condicional de la ejecuciéon de la pena y suspension condicional
del procedimiento penal, que aunque no son en estricto sentido beneficios penitenciarios
porque no se condena al imputado, son medidas alternativas en las que se imponen ciertas
reglas de conducta que deberan ser cumplidas por el periodo que establece el juez.

La aplicacion de medidas alternas a la privacion de libertad o las libertades condicionales estin
supeditadas al cumplimiento de ciertos requisitos y/ o perfiles del imputado, en la  mayoria de los
casos, las exigencias tienen cardcter estrictamente legal, vinculado al tipo de pena o a la cuantia de la
sancion que se les impone. Por ejemplo, cando se trata de sanciones que no exceden, normalmente, de
los tres arios (aunque hay excepciones hasta de cuatro anos), la persona puede ser condenada a una
pena distinta a la prision o si se le impone prision, el juez, puede sustituirla por una alternativa a la
prision. En principio deberian ser sanciones no superiores a los tres asnos, delitos que permitan este tipo
de sanciones o la sustitucion, y el sujeto debe ser alguien que no presente un nivel de peligrosidad alto y
también deberia hacerse un andlisis de la persona para saber sobre la garantia de gue van a cumplir el
castigo que se les imponga (Experto en Seguridad 9).

Las entidades involucradas de implementar estos programas son en primera instancia,
los Juzgados de Vigilancia y Ejecucién de la Pena, a quienes la Ley Penitenciaria les ha
conferido el control legal del cumplimiento de todas las penas de prisién o alternativas
que se imponen; el Depla, que funge como contralor del cumplimiento de la pena fuera de
las prisiones vy, las instituciones publicas o privadas sin fines de lucro donde los imputados
realizan las tareas de utilidad publica. Estas entidades llevan un registro de asistencia y de los
horarios de trabajo cumplidos por el imputado, que es reportado periddicamente al Depla.
Este ultimo se encarga de elegir a las instituciones donde los beneficiarios de los programas
realizaran su servicio y de verificar que se presenten a cumplir su jornada de trabajo.
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Aunque existe consenso entre los especialistas sobre la relevancia de recurrir a medidas
alternas al encierro para evitar la sobrepoblacién carcelaria, en la actualidad estas no
han sido complementadas con experiencias de justicia restaurativa, ni integradas a otros
esfuerzos institucionales, que garanticen su sostenibilidad. En la actualidad, las funciones
que desarrolla el Depla para verificar cumplimiento de estas medidas son desestructuradas
y sin proyecciones de mejoras.

[-..] Para la ¢jecucion de estas sanciones, perfectamente, se pudieran realizar convenios con diferentes
entidades gubernamentales y no gubernamentales; no obstante esta necesidad, los programas funcionan
por buena voluntad, en donde cada agente, asistentes, jefes del Depla, tienen conversaciones bilaterales
con los encargados de las instituciones. Es de esta manera que logran que las organizaciones reciban a
las personas, bajo su responsabilidad, es decir, las funciones de establecimiento de acuerdos o convenios
con otros organismos no cuentan con un protocolo de actuacion, mas bien, estd supeditado a las buenas
relaciones que los empleados del Depla puedan tener con otras instancias (Experto en Seguridad 9).

A pesar de la importante labor asignada al Depla, esta unidad no cuenta con informacién
actualizada que permita derivar indicadores sobre las reincidencias, incumplimientos de penas
o eficacia de las medidas, la cual es trascendental para la formulacién de politicas publicas en
materia de libertad asistida. Al cierre del presente informe, el Depla no envié informacién
solicitada respecto a la poblacién atendida durante los afios 2009 al 2012. Sin embargo, de
acuerdo a otra fuente institucional consultada, a finales de 2012 el Depla tenia alrededor de
15,300 beneficiarios, que incluye a los que recibieron penas alternativas, suspensiones de la
pena, suspensiones del procedimiento, libertad condicional y liberados.

El trabajo de los funcionarios del Depla consiste en visitar y entrevistar a los beneficiarios
de las distintas medidas, ya sea a sus hogares de residencia o en otros donde cumplen
su sancién, para implementar los programas, de acuerdo a la necesidad detectada. Sin
embargo, una de las principales dificultades del Depla es su limitada capacidad de control
y seguimiento de los beneficiarios de los programas, debido a la escasez de personal. En la
actualidad, cada inspector o asistente de prueba supervisa alrededor de 300 beneficiarios, lo
que hace dificil ejercer un control efectivo de todos los casos. A esto se suma los limitados
recursos financieros asignados, lo que sugiere que el Depla no ha sido prioridad para la
Corte Suprema de Justicia.

Otra de las dificultades que enfrenta el Depla es que no cuenta con alianzas o convenios para el
desarrollo de sus programas, lo que hace mids complejo el proceso de nbicacion de personas beneficiarias,
principalmente cuando estas tienen conductas antisociales y generan problemas en las instituciones en las
que son asignadas. Una dificultad mayor resulta el tratar de ubicar a jovenes pertenecientes a pandillas,
Ya que la mayoria de instituciones tienen casi por norma, no recibir a pandilleros, por experiencias
desagradables vividas en el pasado donde han sido objeto de extorsion o amenazas. Esto iiltino pone
un reto aun mayor para el Depla (Experto en Seguridad 9).






Capitulo Especial.

Discursos de la prensa escrita salvadorefia en torno
a la figura del general Munguia Payés y a la tregua
entre pandillas

Amparo Marroquin’ y Olga 1V dsquezt

A partir de las notas periodisticas publicadas en los principales periédicos del pafs, este
texto se propone reconstruir el proceso del involucramiento de la Fuerza Armada en las
tareas de seguridad publica a partir de la figura del general David Mungufa Payés y del
tema de la tregua entre pandillas. Interesa identificar las tendencias e ideas principales que
la prensa escrita situa en la opinién publica respecto a los temas en cuestion. Se revisaron
322 notas publicadas desde el mes de junio de 2009 hasta mayo de 2012. Los peridédicos
revisados son: Diario El Mundo (DEM), La Prensa Grafica (LPG), El Diario de Hoy (EDH),
y Co-Latino (CL); y los periédicos digitales Contrapunto (Co) y El Faro (EF).

“Nuestrademocraciaseencuentraacechadaporlasfuerzasoscurasdelnarcotraficoyelcrimen
organizado” afirmé Mauricio Funes en su discurso de toma de posesion, el 1 de junio de 2009.
“El rostro mas dantesco del crimen organizado” -asegur6 refiriéndose al narcotrafico- “ha
crecido en el mundo como hidra de varias cabezas”. Segun Funes, para combatir dicha
“plaga”, el Estado debia definir politicas internas rigidas para el control del delito y reforzar
los 6rganos de seguridad. Habia que dar todo el “apoyo a los buenos policias” y castigar
con rigor a “aquellos pocos que se desvien de su funcién y se vuelvan complices de estos
criminales”.

El presidente reconocié de manera oficial una realidad que no era ignorada en el pais ni
en la regiéon. De acuerdo al informe de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito publicado en septiembre de 2012, el trafico, en especial de cocaina, ha sido
una realidad regional que incrementd su presencia de forma muy significativa en el afno
2000, y posteriormente, en 2006, a partir del desmantelamiento de las rutas establecidas

1 Es profesora e investigadora del Departamento de Comunicaciones y Cultura de la UCA.
2 Es profesora de la Universidad de El Salvador e investigadora asociada a la Universidad Evangélica.



144 La situacion de la seguridad y la justicia 2009-2014

desde Colombia y el incremento de la aplicacion de la ley antidrogas en Colombia. Se ha
documentado ademas la apariciéon de grupos territoriales involucrados en trafico ilicito de
migrantes, trata de personas y trafico de armas de fuego, como una nueva economia criminal
que ya no solo se basa en controlar las rutas por donde transita la cocaina. En el caso de El
Salvador, el informe sefiala que:

El Salvador sigue siendo algo parecido a un puzle. Las antoridades manifiestan que por su pais
transita muy poca cocaina debido a la carencia de una costa atlantica y a que presenta muny pocas
ventajas sobre los paises mds al norte. También es cierto que EI Salvador es el pais con mayor densidad
de poblaciin en la region, lo que reduce las oportunidades de utilizar pistas de aterrizaje clandestinas
Y gonas remotas de desembarco maritimo. Los datos de radar sugieren que muny pocos envios provienen
directamente desde Suramerica a El Salvador. Aiin asi, debido al hecho de que colinda con Honduras
v Guatemala, parece probable que atraviese el pais mids cocaina de la que algunas veces se declara.
Esto lo sugiere la inclusion de El Salvador en la lista de los Principales Paises de Trinsito de Llicito
de Droga del Gobierno de los Estados Unidos, en septiembre de 2011(Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito, 2012).

En el mismo discurso del recién electo presidente Funes, ese circuito de “terror y
de miedo” no solo era generado por el narcotrafico sino también por esos otros grupos
territoriales: “las pandillas y bandas integradas por menores, no por eso menos peligrosas”.
Ante la impunidad de las pandillas, que transformaban barrios y comunidades en territorios
libres para sus delitos, el presidente ofrecié “luchar dia tras dfa, para imponer la ley y el
orden en este submundo de anti-ley e inhumano”. Ese mismo dia, el presidente anuncié
que el general David Munguia Payés’ serfa el titular del Ministerio de la Defensa* y Manuel
Melgar®, como titular del Ministerio de Justicia y Seguridad Publica.

Elpresente texto, se aproxima de forma exploratoria alos discursos construidos porla prensa
escrita en relacién con dos temas protagonicos de la agenda de seguridad que se ha ejecutado
en el periodo presidencial de Mauricio Funes: el papel del general Munguia Payés y su transito
a titular del Ministerio de Justicia y Seguridad Publica; y el anuncio repentino por parte de la
misma prensa de una tregua pactada entre lideres pandilleros que desde las carceles de maxima
seguridad ofrecieron, en un gesto de buena voluntad, trabajar un proceso de pacificacion en
los territorios afectados por el control que propiciaba ese “terror y miedo” que el presidente
habfa ya sefialado. La tabla 1 expone la seleccion de la muestra que se ha trabajado.

3 Militar clave en el movimiento “Amigos de Mauricio”, apoy6 a Funes en su carrera por la presidencia. En julio de
2009, el presidente Funes le concedio el ascenso a general de Brigada, grado que le habia sido negado durante el
Gobierno de Armando Calderén Sol.

4 Segun establece la Ley Organica de la Fuerza Armada de El Salvador, la mision fundamental del ministro de la
Defensa Nacional es asesorar al presidente en lo relativo a la defensa nacional.

5  Ex comandante guerrillero y miembro del FMLN. Segun el periédico El Faro, su nombramiento como ministro
result6 no grato para Estados Unidos, pues Melgar fue comandante de la organizaciéon PRTC que perpetrd una
masacre en la Zona Rosa en la que el blanco fue un grupo de marines estadounidenses.
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Tabla 1.
Muestra seleccionada para el analisis

No. de
notas

No. de notas

Periédico ,  Fechas revisadas  pandillasy Fechas revisadas Total
Munguia

Payés

tregua

El Diario de Hoy 25 noviembre 2011 Del 23 de noviembre

28 68 de 2012 al 21 de 96
(EDH) al 10 mayo 2012 febrero de 2013
Contrapunto 10 noviembre de 2011 8 noviembre de 2011 y 18
(Co) y mayo de 2012 mayo de 2012
Co-Latino 20 noviembre de 2011 %6 noviembre de 2011 y 46
(CL) y mayo de 2012 mayo de 2012
La Prensa Grafica 60 1 junio al 15 2 noviembre de 2011 y 81
(LPG) diciembre 2009 mayo de 2012
El Mundo 9al24 de .
(DEM) 21 noviembre 2011 44 noviembre de 2011 65
El Faro 8al 25 de Del 21 de noviembre
(EF) 10 noviembre 2011 6 de 2011 al 13 de 16
8-22 febrero 2012 marzo de 2012
Total de notas 149 173 322

Fuente: Elaboracion propia a partir de notas periodisticas revisadas

Ademas de estas notas, se han consultado otras publicaciones, siempre desde la prensa
escrita que, durante estos periodos, cuestionaron los discursos y andlisis mas hegemonicos
o afadieron datos que pueden resultar de interés para el analisis.

Tres hipotesis impulsaron este trabajo. La primera es que el trabajo periodistico construyo
una cobertura inicial positiva sobre el ejercicio de Munguia Payés en ambos ministerios y
sobre la tregua como posibilidad de pacificacion. Esta cobertura inicial y muy descriptiva,
en algunos casos incluso celebratoria, se convirtié6 después en un discurso critico. En este
punto, se parte de la importancia de la prensa como posicionadora, en la opiniéon publica,
de ciertas narrativas en relacion con la seguridad. Los discursos positivos sobre el descenso
de homicidios, sin embargo, no fueron suficientes para mover los imaginarios construidos
desde la ciudadania en relacién con las pandillas. El rechazo que la poblacion mostré hacia
estas intervenciones politicas fue muy contundente, y los comentarios mismos que los
lectores hacian a las notas en los sitios de interaccion multimedia en internet.

La segunda hipodtesis es que la cobertura periodistica que se llevé a cabo durante el
periodo estudiado, ha mantenido un discurso en el que el principal problema de seguridad
publica son las pandillas, sin establecer vinculos que se pregunten por la presencia y el
incremento del crimen organizado regional, el trafico y la trata en territorio salvadorefio.
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La tercera hipotesis es que la cobertura periodistica ha mantenido una imagen mas
bien positiva del incremento de efectivos militares en el ambito de la seguridad publica,
y ha tendido en la gran mayoria de los casos a reproducir el discurso oficial que sitda la
presencia militar como una estrategia que mina el control territorial de las pandillas y que
por consiguiente permite que la sociedad salvadorena se desenvuelva con tranquilidad en
sus espacios de vida cotidiana.

Al mismo tiempo, una pregunta de investigacion se encontré en la base del andlisis,
¢hasta donde la cobertura de los medios de prensa escrita obedecié a una agenda politica
posicionada desde el Gobierno de Mauricio Funes o la oposicion politica al mismo? Esto es,
¢la tregua fue una estrategia de seguridad, o una especie de “experimento politico” vinculado
a aumentar el apoyo popular que se vera reflejado en votos para las elecciones de 20142 Con
estas hipotesis y preguntas en la base, se abord6 la revisioén de los textos.

1. La inserciéon de David Munguia Payés en el ambito de la seguridad publica

Diez dias después de la toma de posesion de la nueva administracion, el ministro de Defensa
anuncio que en obediencia a la orden del presidente Funes trabajaria al frente de la Fuerza
Armada (FAES) para combatir el crimen organizado. Munguia Payés informo de una mayor
participacion de la FAES en actividades de seguridad publica, aduciendo que la delincuencia
habia “desbordado la capacidad de la policia”; 1a cobertura periodistica a estas declaraciones
fue inmediata. Destacamos tres momentos en esta cobertura.

Los inicios: la lucha conjunta contra el narcotrafico

E110 de junio de 2009, en una entrevista publicada por LPG el general afirmé que “ninguna
policia puede investigar 300 muertes al mes”. Segiin Munguia Payés, las capacidades de los
organismos de seguridad publica en El Salvador habian sido sobrepasadas por la delincuencia
y en una situacion de tal crisis, la colaboracion de la FAES en tareas de seguridad publica
estaba mas que justificada: “No es una mision de la Fuerza Armada, pero nosotros lo vamos
a cumplir con eficiencia y con empefio en la medida de que el presidente de la Republica
y comandante general de la FAES lo ordene”. Segun sefialé el ministro, la Constitucién
facultaba al presidente para “utilizar la FAES en actividades de seguridad publica cuando hay
una crisis, o las capacidades de los organismos de seguridad publica han sido sobrepasados
por la delincuencia”. La nota de LPG se dedica unicamente a reproducir el discurso de las
fuentes oficiales sin contrastar con alguna voz critica a estas medidas.

A partir de junio de 2009, varias de las notas publicadas por LPG situaron de manera
constante el discurso del general Munguia Payés que sefalaba la incapacidad de la policia
para controlar la delincuencia, la expresion inmediata de ello se reflejaba en el alto indice
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de homicidios y extorsiones®. Si bien algunas notas mostraban voces disonantes ante la
participacion de la FAES en tareas de seguridad publica’, la cobertura de este petiodo se
caracterizo, en la mayoria de los medios estudiados, por visibilizar las propuestas planteadas
por el general Munguia Payés: elaborar un plan a fin de reducir los indices delincuenciales y de
narcotrafico en el pafs con acciones que irfan mas alla de patrullajes conjuntos entre la Fuerza
Armada y la Policia®. Una de las notas anuncié que la “FAES trabajaria zonas cercadas por
delitos” (LPG, 13 de agosto de 2009), en varios municipios y colonias que estaban rebasados
por los indicadores de homicidios y extorsiones, a los que no ingresaba la policia. Ante esta
situacion, “la ctpula militar” habifa presentado tres propuestas al presidente Mauricio Funes
cuyo objetivo era “datle un papel mas protagonico al Ejército en labores de seguridad publica”.

A mediados del mes de agosto, el presidente Funes visit6 LPG y confirmé la postura
del ministro de Defensa al afirmar que le apostaba a reestructurar la policia y aumentar
la participacion de la FAES para controlar este problema. En la nota también se informé
que el incremento de soldados en tareas de seguridad publica tendria un costo de once
millones de doélares (“Defensa: Hay 1,760 soldados trabajando contra delincuencia”,
LPG, 20 agosto de 2009).

El 16 de septiembre de 2009, dos periddicos, LPG y Co-Latino publicaron las
declaraciones del director de la Policfa Nacional Civil, Carlos Ascencio, en el que situaba
la hipétesis que el incremento de la delincuencia se explicaba a partir del vinculo entre el
narcotrafico y las pandillas: en LPG, la nota no consulta varias fuentes, al menos dos que
puedan complementar la informacion; tiene como tnica fuente al director de la PNC, Carlos
Ascencio, se destaca la declaracion acerca de que: “los dltimos hechos delictivos podrian
estar vinculados al narcotrafico y a las pandillas. La direccién de la Policia esta manejando
esa hipotesis por la similitud de caracteristicas de los homicidios multiples registrados en las
ultimas semanas. Hay una relacion de la narcoactividad, del crimen organizado, que también
esta utilizando a las pandillas”. El énfasis del discurso periodistico se encuentra en visibilizar
el crimen organizado, no por investigaciéon periodistica, sino por las declaraciones de las
fuentes oficiales. La nota del diario Co-Latino destacé que “los pandilleros son contratados
por el crimen organizado para realizar sus actividades (“PNC relaciona crimenes con modo
de operar de narcotrafico”, Co-Latino, 16 de septiembre de 2009).

6 Dos datos que interesa destacar, pues, en efecto el 2009 fue un afio violento: por un lado, la tasa de homicidios
en 2009 era de 71.2 por cada cien mil habitantes, significativamente mds alta con respecto a 2008, que fue de 51.9
y 2007, que fue de 57.3. Por otro lado, frente a ello, las notas de pandillas en periédicos nacionales que en 2005
representaban un promedio de 2.5 notas por dia en LPG y EDH, pasaron en 2009 a un promedio de 11.6 notas
diarias publicadas en esos medios, es decir, la cobertura noticiosa se multiplico por cuatro. El 3 de enero de 2010, el
periddico digital El Faro publica una nota con el siguiente titular: “2009 el afio mas violento desde 1992”.

7 Como la declaracion por parte del ex viceministro de Defensa, Marco Antonio Palacios Luna, quien advirtié que
la Fuerza Armada no debia hacer el trabajo de la policia. Esta declaracion fue publicada por LPG en la nota del
14 de junio de 2009, que inicia sefialando “El inminente apoyo de la inteligencia militar de la Fuerza Armada para
labores de seguridad publica correspondientes a la Policia Nacional Civil (PNC) podria constituirse en un riesgo
para la defensa nacional”.

8  Que ya se habian realizado en las administraciones de Francisco Flores y Antonio Saca.



148 La situacion de la seguridad y la justicia 2009-2014

Para mediados de septiembre, la cifra de asesinatos diarios habifa llegado a 16 segun
los periddicos. Cuando se les pregunt6 sobre los avances en las investigaciones sobre estos
crimenes, tanto el ministro de Justicia y Seguridad Publica como el director de la Policia
dijeron estar satisfechos pero coincidieron en que era “necesario que la PNC se mantenga
en constante depuracién para evitar mas nexos de agentes con las pandillas” (“PNC liga
crimenes al narcotrafico”, LPG, 16 de septiembre de 2009). En la misma linea, el ministro
de Defensa, David Munguia Payés, mencion la posibilidad de usar el aparato de inteligencia
del Estado para la investigacion del delito, como complemento al trabajo que desarrolla la
Divisién de Investigacion de la Policia Nacional Civil (“Evaltan usar OIE en investigacion”,
LPG, 16 de septiembre de 2009).

En octubre de 2009, las notas periodisticas de LPG visibilizaron las propuestas del
general Mungufa Payés en torno a la posible ampliaciéon de las facultades de la Fuerza
Armada para el combate de la delincuencia (“FAES presentara tres propuestas a Funes”,
LPG, 13 de octubre de 2009). Aunque, de nuevo, dieron espacio a voces criticas como las
de la Procuraduria de los Derechos Humanos (“PDDH pide reevaluar apoyo del Ejército”,
LPG, 15 de octubre de 2009), la constante fue la idea de que, tanto la PNC como la Fiscalia
estaban “rebasadas en la capacidad de investigar los principales delitos en el pafs: homicidios
y extorsiones”. Pocos dias después, LPG public6 una nota en la que se informaba que
el Procurador para la Defensa de los Derechos Humanos, Oscar Luna, avalaba el trabajo
conjunto del Ejército y la PNC. Este cambio de parecer sucedié luego de que el procurador
se reuniera con el ministro de la Defensa. El periédico también informé que Munguia Payés
habia tenido “una encerrona con el ministro de Seguridad, Manuel Melgar, y el presidente
de la Republica, Mauricio Funes”, al respecto de la cual ni el ministro de Seguridad ni el
director de la policia quisieron dar detalles (“PDDH avala trabajo conjunto ejército y PNC”,
LPG, 18 de octubre de 2009).

La cooperacion de la FAES en tareas de seguridad se extendio incluso hasta programas
como el de protecciéon a cultivos contra el robo y contrabando (“ITriangulo productivo
ira reforzado por militares”, LPG, 20 de octubre de 2009). Segin LPG, los planes de
seguridad del ejecutivo evaluaban la posibilidad de utilizar a 6,500 militares para tareas
de disuasion junto a la policia, 4,740 mas de los 1,760 soldados que ya trabajaban de la
mano con el cuerpo policial. Este incremento de recursos militares en la calle contemplaba
también el apoyo de la FAES a la seguridad perimetral en algunos centros penitenciarios
(“FAES no prevé solicitar refuerzo presupuestario”, 26 de octubre de 2009).

En noviembre de 2009, la cobertura de los medios mostré que el ministro de Defensa
confirmé el despliegue de 4,000 soldados que se sumaran al trabajo de la PNC en el combate
a la delincuencia (“2,500 soldados mas contra la delincuencia”, LPG, 4 de noviembre de
2009). Segun el ministro, la disminuciéon de los homicidios era una labor conjunta de la
FAES y la PNC. Ademas, afirmé que la FAES se habia ganado la confianza de la poblacién
(“Podemos pedir perdén unilateralmente”, LPG, 19 de noviembre de 2009).



Discursos de la prensa escrita salvadorefia 149

En el mes de diciembre, el ministro de Defensa informé que los soldados estarian
operando en la totalidad de los municipios mas violentos de los cinco departamentos del
pais con miras a moverse a otros municipios donde se mantenfan los indices mas altos
de la delincuencia (“Fuerza Armada alarga presencia hasta en 29 municipios”, LPG, 2 de
diciembre de 2009). De nuevo las fuentes fueron basicamente oficiales y no se encontraron
cuestionamientos sobre estas decisiones, tampoco sobre los costos que implicaban. En
2010, se sitta un segundo momento del discurso periodistico.

2010: el retorno del enemigo rinico

A mediados de 2010, la estrategia de seguridad liderada por el ejecutivo se vio fuertemente
cuestionada por varios lideres de opinién. La noche del domingo 20 de junio 14 personas
fueron asesinadas en el municipio de Mejicanos, luego de dos ataques al transporte publico.
Los ocho capturados, presuntos ejecutores de la masacre, segun las declaraciones de
fuentes policiales, estaban vinculados a las pandillas. El subdirector de investigaciones de la
PNC, Howard Cotto, sefialé que aunque contaban con evidencia de la participacion de los
detenidos en la masacre, no queria detenerse en una sola hipotesis del movil del maltiple
asesinato. El suceso generd airadas reacciones en la poblacién’y en los lideres politicos.
Un diputado del partido ARENA pidi6 destituir al gabinete de seguridad; otro del partido
GANA pidi6 reformar la Constituciéon para que entrara en vigencia la pena de muerte para
pandillas y crimen organizado; y otro diputado del FMLN exigi6 a la policia reforzar los
planes operativos para combatir la delincuencia (“Derecha pide destitucion de gabinete de
seguridad”, LPG, 21 de junio 2010).

El presidente Funes negd categéricamente que fuera a destituir a los titulares de seguridad
y volvio a enfatizar que la erradicacion de la violencia no era tarea facil, pues habia recibido un
pais con altos indices de delincuencia y con un crimen organizado en abierta impunidad (“Funes:
no voy a remover al gabinete de seguridad”, LPG, 21 de junio de 2010). La tasa de homicidios
promedio de 2010 bajé a 64.8 por cada 100,000 habitantes, similar a la que tuvo El Salvador
en el afio 2006. Un titular de LPG del 1 de noviembre de 2010 lo confirma: “Disminuyen
homicidios en El Salvador”. La nota, que de nuevo es construida con una sola fuente oficial,
Carlos Ascencio, indica que a octubre se han registrado 320 homicidios menos. A pesar de ello,
la gestion de Manuel Melgar al frente del Ministerio de Justicia y Seguridad Publica continué
duramente cuestionada “al no lograr avances significativos en el control de la violencia”.

El1 de junio del 2011, David Munguia Payés ocupé de nuevo los titulares, esta vez con
el anuncio de haber pedido su retiro de la Fuerza Armada. A partir de ese momento, pasaba
a formar parte de las reservas militares y, como destaco El Faro, en su noticia del 7 de junio
(“ministro de Defensa se envia a retiro y queda habilitado para optar a Presidencia”), su
retiro lo habilitaba para presentarse como candidato en la contienda presidencial del 2014.

9  En una encuesta en linea, seis de cada 10 lectores de laprensagrafica.com expresaron su desconfianza en la PNC
durante el proceso de recoleccion de evidencia para establecer el nivel de participacién de ocho detenidos por la
masacre de Mejicanos.
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En caso de ser electo, el general habria cumplido con los tres afios reglamentarios de baja
que el articulo 152 de la Constitucion establece. La misma nota muestra que Munguia Payés
ya se habfia retirado en 2001, durante la gestion de Calderén Sol, después de una larga lucha
por conseguir su ascenso a general que le fue denegada en su momento. Ocho afios después
de su retiro, en junio de 2009, el entonces coronel regresé a situacion activa, fue ascendido
al grado de general y nombrado ministro de Defensa.

El 8 de noviembre de 2011, el ministro Melgar dejé su cargo. Segin el periddico El Faro,
esta renuncia “solo fue un formalismo, pues la presion que recibia la administracion se volvio
insoportable y Funes tuvo que ceder pidiendo a su ministro el cargo”. Fue cuestionado
también por la Asociacion Nacional de la Empresa Privada que decfan no ver resultados ni

planes claros para reducir la criminalidad (“Presidencia informa que Manuel Melgar dejé
Ministerio de Seguridad”, El Faro, 8 de noviembre de 2011).

A partir de la renuncia de Melgar, los medios revisados recogieron la opinioén de varios
politicos que miraban como positivo un cambio en seguridad (“Politicos ven positivo
cambio en Seguridad”, DEM, 9 de noviembre 2011). El Diario El Mundo y El Faro abrieron
espacios para las objeciones de quienes se adelantaban a la posibilidad del nombramiento
de un militar en la cartera de seguridad. Varios titulares dan cuenta de ello: “Arena y FMLN
objetan que ministro sea militar” y “Cristiani advierte error si se ponen a militar activo”
(DEM, 11 de noviembre de 2011); José Luis Merino “No apoya que Payés vea seguridad”
(DEM, 12 de noviembre de 2011). El Diario El Mundo también publicé una consulta que
hizo a distintos analistas politicos sobre el nombramiento del nuevo ministro de seguridad.
Roberto Cafias, Luis Nelson Segovia, Carlos Rosales y Federico Hernandez sefialaron la
necesidad de tener un “ministro capaz y abierto” (DEM, 14 noviembre 2011). Roberto
Cafias, firmante de los acuerdos de paz, recalcé que el verdadero sentido y espiritu de los
acuerdos de paz en el tema de seguridad publica era muy claro: la Fuerza Armada no debia
desarrollar funciones de seguridad publica” (“Un militar en retiro sigue siendo militar”,
DEM, 16 de noviembre de 2011).

Asi también se pronunci6 Carlos Rivas, pastor general: “ante todo, no debe ser un militar
o un ex guerrillero, ni tener filiaciéon partidaria; pero debe contar con el respaldo politico
tanto de los partidos como del movimiento social” (“Los varios ministros de Seguridad que
necesita el pais”, DEM, 18 de noviembre de 2011). El 18 de noviembre los periodistas Oscar
Martinez y Sergio Arauz informaron que “un grupo de jefes policiales pretende renunciar st
Munguia Payés toma el Ministerio de Seguridad”. También informaron que en la PNC “hay
quienes dicen saber que el presidente también ha decidido relevar al director, el comisionado
Carlos Ascencio, pero todas las fuentes coinciden en que su problema no son tanto las
destituciones sino los relevos”. Asi inici6 un tercer momento en el discurso periodistico.
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La llegada del general

Pese a las objeciones, el general Munguia Payés asumi6 el Ministerio de Seguridad el 23 de
noviembre de 2011. El nombramiento desaté reacciones encontradas en los distintos sectores
de la poblacion. Los sectores preocupados por las sefales abiertas de una militarizacion de
la seguridad publica hicieron fuertes criticas al presidente que negé tal situacion (“Funes
niega militarizacion de la seguridad publica”, DEM, 23 de noviembre de 2011). El vocero del
FMLN rechazé el cambio. Los empresarios y el resto de partidos, por el contrario, dieron el
voto de confianza al nuevo ministro (DEM, 23 de noviembre de 2011). En su editorial, Diario
El Mundo expres6 que, “como medio de comunicacion, esperamos seguir contribuyendo
con nuestras criticas constructivas y opiniones para que esta problematica mejore y, aunque
damos un voto de confianza al general David Munguifa Payés, sabemos que ningun nuevo
funcionario tiene una varita magica para arreglar todo de la noche ala mafiana” (“Expectativas
hacia el titular de seguridad”, 23 de noviembre de 2011).

De nuevo, Diario EIMundo expuso los sefialamientos sobre los riesgos de la militarizacion
de la seguridad publica a través de las publicaciones de Roberto Cafias, “Militarizar la
Seguridad Publica no es soluciéon”, DEM, 23 de noviembre de 2011; y del Instituto de
Derechos Humanos de la UCA, “Idhuca: pasan de seguridad de militancia a seguridad de
militares”, DEM, 24 de noviembre de 2011. El 23 de noviembre de 2011 el editorial de
El Faro sefial6 que lo que cuestionaban en el nombramiento del general Munguia Payés
no era su aspiracion a ministro sino la decisién del presidente de la Republica que puso al
frente de la seguridad publica a una persona cuya vision de seguridad es congruente con la
formacioén y doctrina militar. El editorial afirma que: “Su propuesta que centra el esfuerzo
en la represion es popular; la decision del presidente en nombrarlo ministro es populista”
y le recuerda al presidente Funes que sus promesas de campafia para la reduccion de la
violencia inclufan la disminucion de la desigualdad, una mayor inversion social en educacion
y salud, la mejora de las condiciones de vida de la poblacion, la reforma fiscal, etc.

Los sefialamientos no impidieron que Munguia Payés comenzara a trabajar en su nuevo
cargo. Luego de su primera reunion con jefes policiales, descarté cambios enla PNCy rechazo
la idea de la militarizaciéon de la corporacion policial (“Munguia Payés descarta cambios
inmediatos en PNC”, DEM, 24 de noviembre de 2011). El 25 de noviembre, EDH publicé
una nota titulada “Ministro da el primer touché a las maras de Panchimalco”. Haciendo
referencia a su experticia en la esgrima, el periddico sitaa el /leitmotiv del recién nombrado
ministro de Seguridad: son las pandillas las responsables de la mayoria de asesinatos, asaltos
y extorsiones. La instalaciéon de nuevos puestos policiales busca “arrebatar el control que
los mareros tienen de los territorios en Panchimalco”. Desde el momento en que Munguia
Payés asume su cargo al frente de la seguridad los medios reproducen, sin cuestionar a
través de otras fuentes, dos de sus principales afirmaciones: a) las pandillas son grupos
criminales responsables de la mayoria de los homicidios y extorsiones en el pafs; b) el general
solucionara este problema.
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En el mes de diciembre de 2011, EDH public6 una nota en la que habitantes de San
Miguel pedian mas seguridad ante el incremento de la delincuencia. El general asegur6 que
el incremento se debia a la presion que los cuerpos de seguridad estaban generando por lo
que era necesario “evolucionar en nuestros planes pues los delincuentes lo estan haciendo”.
Munguia Payés volvio a afirmar que las pandillas eran las principales responsables de la violencia
en el pais y asegur6 que “el 90% de los homicidios es cometido por pandillas” (“Miguelefios
abatidos por delincuencia piden mas seguridad”, EDH, 21 de diciembre de 2011).

En enero de 2012, ante el repunte de los crimenes en el primer fin de semana, el general
Munguia anuncié que se estudiarfa la aplicaciéon de un estado de sitio en algunas colonias
consideradas de alta peligrosidad. El ministro volvié a subrayar que el 90% de los homicidios
que se comenten en el pais son responsabilidad de las pandillas (“Repuntan crimenes en
el primer fin de semana 2012”7, EDH, 10 de enero de 2012). En el mes de febrero, el
ministro de Justicia y Seguridad Publica reconoci6 el repunte de homicidios y asegurd tener
un plan efectivo para bajarlos. Senalé que, dentro de las nuevas acciones para enfrentar a los
grupos criminales se inclufa un paquete de leyes de seguridad y la preparacion de la Unidad
Antipandillas (“Ministro de Seguridad reconoce alza de homicidios”, EDH, 21 de febrero de
2012).

El 10 de marzo de 2012, EDH publicé una nota en la que se informaba sobre el
incremento del reclutamiento de menores por parte de las maras. Ante la situacion, la
prensa escrita reprodujo el discurso del general que reforzaba la idea de que la mayoria de
homicidios que se registraban en el pafs eran cometidos por menores de edad en el proceso
de iniciaciéon de su ingreso a las pandillas. Si bien reconoci6 el repunte de asesinatos en
tebrero, asegurd que a inicios de marzo ya se comenzaba a tener una reduccion de los
mismos (“Maras incrementan reclutamiento de menores”, EDH, 10 de marzo de 2012).
La afirmacién de que la mayoria de los homicidios eran cometidos por las pandillas cobré
mayor fuerza a partir de una nueva estrategia: una tregua entre pandillas que desplomé en
mas de un 50% la tasa de homicidios registrados en todo el pafs. La manera como se dio
cobertura periodistica a este proceso es el objetivo del siguiente apartado.

2. La tregua entre pandillas

La tregua de las maras en El Salvador es el experimento mds avanzado de administracion del
delito en el continente. El drdstico descenso de los homicidios en un 52% dio crédito intelectual a
la tregua. Este resultado convirtid la rebabilitacion de delincuentes en el componente fundamental
de la politica de seguridad del Gobierno y dejd la proteccion de los cindadanos en segundo plano.
E7 control de la violencia ya no dependid de las capacidades del Estado, sino de la voluntad de los
pandilleros (Joaquin Villalobos. “Tregua de maras, la revolucion del lumpen”. En El Pais.
17 de junio de 2013).

El 1 de septiembre de 2010, el periddico El Faro informo sobre la aprobacion por parte
de la Asamblea Legislativa de la Ley de proscripcion de maras, pandillas, agrupaciones, asociaciones y
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organizaciones de naturaleza criminal. La normativa, que en ese momento pasaria a aprobacion
por parte del presidente de la Republica, definié como ilegal la existencia de las pandillas,
el apoyo y financiamiento de las mismas y establecié sanciones para quienes participen o
colaboren con este tipo de agrupaciones bajo penas de hasta seis aflos para miembros sin
rango de autoridad y de hasta diez afios para los cabecillas. El titular de la nota destacaba:
“Asamblea aprueba ley que prohibe las pandillas”. El mismo peridédico ya habia situado las
dificultades que la nueva ley generaria a los jueces.

En una entrevista realizada desde este medio al juez Levis Orellana, vicepresidente de la
Asociacion de Magistrados y Jueces de El Salvador, este sefialé que “una ley que dictamine
la carcel a una persona por el mero hecho de pertenecer a una pandilla es inaplicable y
asegura ser consciente de que este criterio les valdra a él y a sus colegas —de nuevo- el mote
de solapadores de mareros” (“La sola pertenencia a una pandilla no es delito”, El Faro, 26
de julio de 2010). Esta ley marca un primer momento en el discurso que se ha identificado
en la muestra estudiada respecto de las pandillas.

La lucha contra el enemigo: proscripeion-investigacion-captura

A pesar de las criticas, la ley fue sancionada por el presidente Funes y publicada el 10
de septiembre en el Diario Oficial. El 18 de septiembre de 2010, LPG anunciaba en su
titular que “Ley de Proscripcion de Pandillas entra en vigor a partir de hoy”, la nota utilizo
como fuentes al fiscal general Romeo Barahona; al director de la PNC, Carlos Ascencio;
al ministro de Justicia y Seguridad Publica, Manuel Melgar; al viceministro de Justicia y
Seguridad Publica, Henry Campos; y al presidente Mauricio Funes. Todas las declaraciones
que se recogen son a favor de la aplicacién de dicha ley que, segun se senala, prioriza la
investigacion policial y no las redadas masivas. Con todo, la nota coloca un adjetivo para
dicha ley: “polémica” y asocia su nacimiento directamente con “la indignacioén generalizada
por la quema de un microbus con sus pasajeros adentro. Esto sucedio en el municipio de
Mejicanos, al norte de San Salvador, y habria sido perpetrado por siete pandilleros, segin
dijo la PNC. De ese fatidico 20 de junio en Mejicanos han pasado 91 dias”.

En octubre de 2011 aparece un nuevo rasgo atribuido a las pandillas: su formacion
militar, LPG public6é una nota en la que se afirmaba que las pandillas que operan en El
Salvador tenfan nexos con carteles mexicanos (Cartel de Sinaloa, La Familia Michoacana y
Los Zetas) y estaban vinculadas, en Estados Unidos, al trafico y la trata de personas. La nota
menciona también el informe del FBI y del Centro Nacional de Inteligencia sobre Pandillas
donde se asegura que miembros de las principales pandillas que operan en El Salvador
habian ingresado al Ejército, a la Marina y al cuerpo de marines de Estados Unidos. Estos
“miembros de pandillas con la formaciéon militar representan una amenaza unica para las
fuerzas del orden a causa de sus armas distintivas y entrenamiento de combate, habilidades
que pueden transferir a sus compafieros de pandilla”, destaca la nota a partir del documento
mencionado (“FBI: pandillas dentro del ejército estadounidense”, LPG, 31 octubre 2011).
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La imagen 1 muestra un sondeo en las redes sociales realizado en octubre de 2011 por
EDH y recoge algunas opiniones de los lectores en relacion con la responsabilidad que tenfan
los grupos de pandillas con los homicidios que se habfan cometido en ese momento en el pafs.

Imagen 1.
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de ellos para ejecutarlos o simplemente por el temor que estos grupos delictivos infunden a la poblacion, es mas
fadl adjudicarles todos los asesinatos que suceden, aunq no sean ellos. Incriminarlos de forma directa es la soludén
mas practica de explicar las mals investigaciones de la polida.

Tomada del Facebook de El Diario de Hoy

En el mes de noviembre de 2011, en la muestra se observa que tanto LPG como DEM,
EDH y EFE dieron cuenta de homicidios, extorsiones, secuestros, rifias al interior de penales,
trafico de drogas y tenencia de armas vinculados a “supuestos” o “presuntos pandilleros”.
Las notas editoriales y columnas de opiniéon destacaron también el grave problema que los
jovenes de pandillas representaban para la sociedad salvadorena. Un caso para destacar es el
del editor jefe de DEM, quien en distintos editoriales enfatiz6 la presencia de los pandilleros
como “criminales que delinquen gracias a la impunidad” (“Victimas de todas las edades y
condiciones”, DEM, 1 de noviembre de 2011).

Estas opiniones se reflejan en la cobertura periodistica, que refuerza la vision que ya
se ha encontrado en otros estudios (Martel, 2006a y 2006b; Marroquin, 2007 y 2011), una
serie de noticias que visibilizan la violencia como indudablemente vinculada a las pandillas,
sin mostrar las falencias de la misma investigacion policial que no ha resuelto los crimenes.

El 2 de noviembre, una nota del DEM reportaba que el mes de octubre habia cerrado
con 382 crimenes cuyos victimarios y victimas eran “en su mayorfa miembros de pandillas”,
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de nuevo la fuente es oficial, el Subdirector de la PNC, comisionado Mauricio Ramirez
Landaverde. En algunos casos incluso no existe una fuente y las notas hablan de “Presuntos
pandilleros”, “al parecer vinculados a la pandilla”; “la zona es peligrosa por la presencia
de pandilleros”. Como ya se sefialé anteriormente, el 23 de noviembre el general David

Munguia Payés asumié como ministro de Justicia y Seguridad Publica.

Tabla 2.

Muestra de notas vinculadas a pandillas en noviembre de 2011"°

Titular de opinion y

Periodico Titular de noticias . .
editoriales

-“Diez detenidos por ser de maras en sur de la
capital”, 25 de noviembre de 2011.
El Diario de Hoy -“Asesinan a madre de un investigador de la PNC
(EDH) en Santa Tecla”, 25 de noviembre de 2011.
-“Matan a minusvalido en La Libertad”, 25 de
noviembre de 2011.
-“El hacinamiento también mata”, 20 de
noviembre de 2011.
- “J6venes, pandillas, exclusion”, 27 de noviembre
de 2011.
-“Imponen condenas de 136 afios a implicados en
masacre de Mejicanos”, 9 de noviembre de 2011.

Contrapunto (Co)

“PNC sigue trabajando dice Comisionado
Ascencio”; 12 de noviembre de 2011.
-“Ministro de Justicia analiza pedir mas apoyo a la
FAES”, 25 de noviembre de 2011.
-“Munguia Payés declara la guerra al crimen”, 29 de
noviembre de 2011.

Co-Latino (CL)

“FBI:  Pandillas dentro del ejército
estadounidense”. 1 de noviembre de 2011.
-“66 aflos para responsables de masacre en -“Hay que forzar a la

Mejicanos”, 9 de noviembre de 2011. clandestinidad a las pandillas,
La Prensa Grafica -“Atacan a joven cuando salia del templo sacarlas del pasaje” (Francisco
(LPG) cristiano”, 11 de noviembre de 2011. Bertrand  Galindo). 2 de

-“PNC: orden para matar a nifias sali6 de una noviembre de 2011.
carcel”, 15 de noviembre de 2011.

-“C. Penales: pandillas se purgan en carceles”, 22

de noviembre de 2011.

10 No se han colocado todas las notas de la muestra, sino aquellas que muestran las diferenciaciones discursivas que
interesa situar.
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Titular de opinion y

Periodico Titular de noticias ..
editoriales

- “El acoso de los pandilleros
a estudiantes y maestros, pone

. . en riesgo el futuro de aquellos
-“Supuestos pandilleros asesinan a maestra”, 4 de & q

noviembre de 2011.

-“Prueba cientifica y tecnoldgica incrimina a los
extorsionistas”, (la nota informa que “4 clicas de la
MS y la 18 estan sefialadas de participar en delitos
transnacionales”), 8 de noviembre de 2011.
-“Enjuician mareros por masacre en Mejicanos”,
4 de noviembre de 2011.

-“Lunes daran fallo contra mareros por masacre”,
5 de noviembre de 2011.

- “Condenas de 66 afios por masacre de 17
personas”, 9 de noviembre de 2011.

que quieren una mejor vida”,
(Alvaro Cruz Rojas, editor jefe,
“Poniendo en peligro el futuro”,
4 de noviembre de 2011).
-“sDénde estan seguros los nifios
y adolescentes? Ni siquiera en las
escuelas e institutos porque hasta
ahi han llegado las pandillas”
(“Una nifiez sofocada por la
violencia”, Alvaro Cruz Rojas, 15
de noviembre de 2011).

- “Una sociedad extorsionada y
resignada”, Alvaro Cruz Rojas,
16 de noviembre de 2011.

El Mundo (DEM)

-“¢Por qué mataron al estudiante?”, 6 de
noviembre de 2011.

-“No se invierte en prevencion, pero la represion
tampoco se hace bien”, 10 de noviembre de 2011.
-“Las maras trastocan la matematica del futbol”,
28 de noviembre de 2011.

El Faro (EF)

Como es posible observar en esa pequefia muestra, la manera como se cubre el accionar
de las pandillas se mantiene basicamente igual que los estudios sobre prensa escrita llevados
a cabo en 20006, 2007 y 2009: los titulares destacan las acciones violentas llevadas a cabo
por pandilleros y la fuente principal para ello es la policial. No hay una distinciéon entre
un supuesto pandillero y uno comprobado, como tampoco se diferencia si el implicado
ha tenido ya un juicio o la informacién viene de una suposicion inicial de la fuente. Las
notas construyen a las victimas de manera respetable, son nifias, estudiantes, madres,
minusvalidos, investigadores. Los pandilleros no son presentados como parte de las victimas
y mas bien se sefiala que la muerte de pandilleros se debe a “purgas” (titular de LPG del
22 de noviembre de 2011, que reproduce un sustantivo utilizado por el director de Centros
Penales), esto es, para usar el primer significado que el Diccionario de la Lengua Espanola
sefiala: “Limpiar, purificar algo, quitandole lo innecesario, inconveniente o superfluo”. La
imagen de depuracion coincide también con las opiniones vertidas en distintos medios por
los lectores, como las que se mostraron anteriormente.

El periédico El Faro destaca por mantener una secciéon dedicada exclusivamente a la
cobertura de procesos de violencia en la region centroamericana; en la muestra, la cobertura
difiere en forma —se privilegia la crénica, el reportaje y la entrevista sobre otros géneros—,
pero coincide con los otros periddicos en cierta afirmacion que se encuentra de fondo en
relacién con las pandillas: la situacion es insostenible. Las fuentes que este periddico utiliza
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son distintas. La nota del 6 de noviembre de 2011 relata el caso de uno de los estudiantes
asesinados, de 139 que se contabilizaban hasta octubre de ese afio, y describe el violento
contexto donde vivia la victima, las rivalidades entre pandillas de institutos de secundaria
y su vinculacion a estas, el trabajo se centra en una reconstruccion cotidiana de la victima.
La entrevista del 10 de noviembre de 2011, un sacerdote guatemalteco, ex director del
Centro Reeducativo de Menores en Ilobasco. El discurso presentado intenta complejizar la
explicacion sobre el tema de la violencia y las pandillas desde una perspectiva comparada
con el caso de Guatemala. I.a noticia del 28 de noviembre utiliza el término de “maras™ en
titular''. En el texto, se posiciona el “temor a las maras” por parte de la poblacién, elemento
fundamental que se destaca desde el sumario, en donde se sostiene que la nota quiere ilustrar
una afirmacion del ministro Munguifa Payés que podtia ser considerada obvia.

Como sefiala uno de los titulares de Co-Latino, el 29 de noviembre, el recién nombrado
ministro de Justicia y Seguridad Publica declara una “guerra contra las maras” y promete
que su estrategia conseguira que los homicidios desciendan en un 30% al finalizar los tres
primeros meses de su gestion. Esa baja se harfa evidente en marzo de 2012, un mes después
de la meta que se impuso el ministro, junto con la evidencia periodistica de una nueva
estrategia que no se encontraba en la discusion publica. De la manera como los medios de
comunicacion se ocuparon del asunto se refiere el siguiente apartado.

La negociacion, el didlogo, el pacto, la tregua

El 14 de marzo de 2012 el periédico El Faro publicé una nota titulada “Gobierno negocio
con pandillas reduccién de homicidios™ en la que sefialaba la salida de 30 lideres pandilleros
de las carceles de maxima seguridad a otros centros penitenciarios. La crénica no obtuvo un
eco inmediato de otros medios impresos, sin embargo, la historia se posicion6 rapidamente
en la opinién publica a través de las redes sociales, con 5,599 recomendaciones directas
desde la pagina de El Faro y 58 recomendaciones mas en la nota publicada en inglés. La
noticia dio lugar a una setie de explicaciones particularmente contradictorias'®. Un tnico
dato se confirmaba como cierto: el descenso de los homicidios en un 53% a partir del
traslado de los reos, como lo sefial6 la nota de El Faro del 16 de marzo (“Munguia Payés
justifica haber sacado de maxima seguridad a lideres pandilleros”).

El 20 de marzo las versiones de la cobertura aparecen mas elaboradas, EF publicé una nota
que sefialaba que la Iglesia Catolica aseguraba que habfa mediado el acuerdo de paz. El obispo
castrense, Fabio Colindres, aseguré a los medios que el pacto se debia “a intervencion divina”

11 Este término es poco recomendable pues hace alusion a un genérico que en la misma nota se explica que no existe
pues la Pandilla Barrio 18, una de las dos protagonistas de la nota, no se concibe como “mara”.

12 La primera explicacion sefialaba que el traslado se habia hecho, a peticién del obispo castrense, Fabio Colindres,
que lo habria solicitado por razones humanitarias; LPG publicé una negativa de Colindres al respecto de estas
afirmaciones del ministro, aunque posteriormente el obispo se desmintié. La segunda explicacion indicaba que las
oficinas de Inteligencia del Estado identificaron un plan de fuga masiva que involucraba la posesion, por parte de
los pandilleros encarcelados, de 24 cohetes law que no fueron nunca identificados. La tercera version se referfa a la
disposicion de la Ley Penitenciaria que deja a discrecion de las autoridades trasladen a los reos de las prisiones de
maxima seguridad una vez que han cumplido el 10% de las condenas.
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y sefial6 al ex guerrillero, Raul Mijango, como el otro negociador que habia intervenido. La
nota sefala ademas que Colindres “aclaré sin embargo que este pacto no es la Gnica razén que
explica el drastico descenso en el nimero de homicidios -de un promedio de 14 diarios a una
media de 5- que se ha registrado en el pais durante los dltimos 10 dias. También lo atribuye al
excelente trabajo del ministro de Seguridad y Justicia, el general David Munguia Payés”.

Tres dias después, EDH publica una nota titulada “Hablan las maras. Cabecillas
reafirman pacto entre s{”, en donde, sin hacer ningtin alusién a las notas publicadas por EF,
seflalan que “A este periddico fue entregado el miércoles 21 de marzo un documento en el
cual los voceros nacionales de Mara Salvatrucha MSX3 y Pandilla 18 explican el proceso que
ha llevado a ambas organizaciones a decretar un cese de hostilidades en la guerra entre ellos.
Segun el Ministerio de Justicia y Seguridad Publica, esta guerra interna ha sido la causante
del 90% de la elevada tasa de homicidios que el pais ha sufrido en los ultimos 10 anos. Esta
tesis parece confirmada por la drastica baja en la tasa de homicidios que experimenta el
pais desde el dia 9 de marzo que entrd en vigencia esta tregua”. El periodista Paolo Liers
aparece identificado en las fotogratias hablando con los pandilleros. Otra nota de este medio
del mismo dfa utilizar el titular “Quieren ser escuchados” para referirse a los pandilleros y
sefialar la importancia de la tregua. EDH mantendra esta vision en las notas publicadas por
Paolo Liers; sin embargo, posteriormente, una serie de notas y columnas de opiniéon que
cuestionan el proceso se iran abriendo paso en los diferentes medios consultados.

Eldebate que se genero sobrela credibilidad de la tregua estuvo matizado por las imagenes
y opiniones que sefalaban el proceso como “un milagro”; una verdadera “conversion”, una
“intervencion divina”. Las fotografias utilizadas por los medios eran elocuentes, sobre todo
a raiz de la celebracion del rito de una misa catdlica en el penal de Ciudad Barrios, que
tue presidida por el Nuncio apostdlico. La imagen 2 ilustra el tipo de manejo de imagen y
visibilidad que se dio a estos procesos de conversion religiosa.

Imagen 2.

Tomada del blog siguiente pagina. Penal la Esperanza,
Mariona. Muestra a los dos negociadores reconocidos,
el obispo castrense Fabio Colindres en primer plano, y al

centro de la imagen, Raul Mijango. 28 de marzo de 2013
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A pesar de las imagenes de conversion y las notas que reproducian fuentes oficiales,
las voces de disenso aparecieron pronto. El 22 de marzo DEM publicé una columna de
opinion del Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional El Salvador que se titulaba
“Negociaciones indebidas”; en dicho texto se sefialaba que “Conociendo el enorme poder
que imprudentemente se les otorga a los delincuentes, éstos exigiran cada dia mas, hasta que
el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo desaparezca de la faz de la tierra, y florezca
el de las pandillas por las pandillas y para las pandillas. Nos parece que la situacién es tan
confusa, y tan delicada, que serfa procedente una interpelaciéon al ministro de Justicia y
Seguridad Publica para esclarecer la verdad de los hechos de una vez por todas”.

Una opinién similar aparecié en EDH el 29 de marzo de 2012, con el titular de “El
engaflo mas extraordinario de las pandillas” en donde el columnista Catlos Ponce sefialaba
que “el Gobierno, después de aprovecharse de la Iglesia Catdlica, cobardemente ha
marcado distancia del acuerdo de las pandillas y, por lo tanto, esta asumira sola las nefatas
consecuencias que auguran las caracteristicas de la situacion. El proceso que se ha iniciado
se debe de revertir antes que el dafio sea irreparable”.

Dos elementos marcaron la tregua de manera negativa: por un lado, las contradictorias
declaraciones del ministro de Justicia y Seguridad Publica (ver tabla 3) y la falta de
transparencia gubernamental, que fue sefialada en distintos momentos en la cobertura; por
otro lado, una desconfianza mucho mas honda que se encontraba anclada en la poblacién
salvadorefia y que no podia cambiar de un dia para otro, por muy espectacular que fuera el
relato: las pandillas son el enemigo principal de la nacién salvadorena, lo que se requiere es
mano dura, ejército en las calles y represion.

Tabla 3.
Declaraciones del ministro de Justicia y Seguridad a propdsito de las pandillas y la tregua

Fecha y periédico Declaracion

Cual es la amenaza que tenemos ahorita. Debemos saber quién esta asesinando en
el pais y sostiene que el 90% de homicidios en el pafs es cometido por pandillas:

26 de enero iy .
¢Quién mata en Guatemala o en Honduras? Pandillas y brazos armados del

de 2012. EF , ) . o
narcotrafico. Aqui no tenemos brazos armados del narcotrafico. En este pals quien
esta matando son las pandillas.

27 de febrero En un par de meses vamos a salir con mucha mas fuerza, porque ya vamos a tener

de 2012. EF la musculatura.

Mas que [por el traslado de reos|, la disminucién |[de homicidios] es por la

4 de marzo coordinacién, la operatividad de la Policia y la labor de inteligencia que se esta

de 2012. EF desarrollando.

Estamos aqui para aclarar esta situaciéon que se ha dado a partir de un reportaje
16 de marzo que se dio en el periddico El Faro el dfa miércoles. Primero, quiero ser claro y
de 2012. EF contundente en la siguiente afirmaciéon: nimero uno, el Gobierno de la Republica

en ningin momento esta negociando con ninguna pandilla.
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Fecha y periédico Declaracion

13 de abril
de 2012. CL.

4 de mayo
de 2012. La Pagina

14 de mayo
de 2012. EF

20 de junio
de 2012. EDH

11 de septiembre
de 2012. EF

No se ha cumplido totalmente la tregua entre las pandillas, creo que sera dificil que
se cumpla, digamos, a la perfeccion. Ademas, hay otras pandillas que no han entrado
en esa tregua como la Mahoma, Maquina, Mirada loca, de San Miguel. De los cinco
homicidios que se cometen en este momento, tres son relacionados a estas estructuras.

ANEDP tiene dudas y obviamente todos las tenemos porque este es un proceso inédito,
es un proceso inédito, no hay un formato de solucién; lo estamos construyendo, nos
estamos convirtiendo en un pafs que genera pautas de como solucionar conflictos
[los empresarios] nos preguntan cosas que todavia no las sabemos.

El trabajo de Monsefior Colindres y Raul Mijango era una pieza de mi estrategia.
Si esto fracasa tendré mas solvencia para pedir a la Asamblea los instrumentos que
necesito para entrar en la guerra entre pandillas.

El pafs es hoy mas seguro

En marzo El Faro devel6 algo que nosotros no querfamos develar, me iban a
preguntar: “:Por qué sacé de maxima seguridad a los 30 asesinos mas despiadados
del pais?”. Y yo no iba a poder responder. ¢Qué iba a decir yo? ¢Que los habfamos

trasladado por un experimento? Ja ja ja ja... {Olvidate! Nos comen vivos!

Al final nos dimos cuenta de que mas del 90% de los homicidios que estibamos
teniendo nosotros estaban siendo cometidos por las pandillas. Y otra cosa:
averiguamos que de ese 90% el 75% de las muertes o un poquito mas tenia relacién
con la guerra entre las pandillas. Quien controla a la pandilla va a controlar el 90%
de los crimenes del pais y quien controla la guerra entra las pandillas va a controlar
el 75% de los muertos.

5 de noviembre
de 2011. Co

22 de noviembre  El Gobierno dara “facilidades” para dicho proceso [segunda fase de tregual, pero

de 2012. DEM como entidad oficial “no negocia con pandillas”.
22 de noviembre . .
de 2012. LPG Si vamos a hacer una evaluacién por las metas, estas las hemos sobrepasado.

Fuente: Elaboracion propia a partir de notas periodisticas revisadas

En un pafs en donde las cifras oficiales han sido en muchos momentos una aproximacion
a los fenémenos, la prensa escrita reprodujo datos en los que los homicidios seguian a
la baja mientras que las extorsiones, los robos, las violaciones y otros delitos subfan o
bajaban a voluntad segun la fuente consultada. El balance sobre el proceso no tuvo un
consenso en la cobertura, una nota que analiza los elementos positivos y negativos que
se vislumbraban fue la publicada por EF el 19 de septiembre de 2012, en una bitacora del
periodista Roberto Valencia que sefialé cuatro nuevas caracteristicas de la vida de los barrios
a raiz de la negociacion de las pandillas (“La tregua en el bajo mundo, EF, 19 de septiembre
de 2012). La presentacion de nuevos analisis no cambié mucho hasta que en noviembre de
2012 el Gobierno anunci6 la creaciéon de municipios “santuarios”, en donde el proceso de
pacificacion se concretaria en territorios especificos. Sin embargo esto no es ya parte de la
muestra seleccionada y debe ser abordado en posteriores aproximaciones.
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3. Conclusiones

Tres hipotesis impulsaron este trabajo. La primera, que el trabajo periodistico construyo
una cobertura inicial positiva sobre el ejercicio de Munguia Payés en ambos ministerios y
sobre la tregua como posibilidad de pacificacion. Esta cobertura inicial se convirtié después
en un discurso critico. La Tregua, que inicié como una posibilidad interesante y que fue
celebrada por analistas y tomadores de decision, se transformo en un proceso lleno de
rumores y que fue atacado por los lectores de periddicos de forma sistematica, asi como
sucedio en los anos de la guerra, un discurso social aparecié en el horizonte: “no se negocia
con ciudadanos, no se negocia con asesinos”. La opinion publica rechazoé la tregua de manera
tajante y es posible que esto, sumado a la poca claridad del proceso en cuanto a quiénes lo
lideraban y qué es lo que se encontraba en la mesa de negociacion, hizo que se enfocara el
proceso de una manera mucho mas critica.

La segunda hipotesis que se sefiald es que la cobertura periodistica que se llevé a cabo
durante el periodo estudiado, mantuvo un discurso en el que el principal problema de seguridad
publica fueron las pandillas, esto es asi a partir de 2010 pues en el afio previo, el discurso del
presidente Mauricio Funes y los funcionarios a su cargo matizaron el tema e incluyeron al
crimen organizado como agenda. Este matiz desaparecié posteriormente del discurso mas
reproducido: el que provenia de las declaraciones del general David Munguia Payés.

La tercera hipotesis era que la cobertura periodistica ha mantenido una imagen mas bien
positiva del incremento de efectivos militares en el ambito de la seguridad publica y ha tendido
en la gran mayoria de los casos a reproducir el discurso oficial que sitta la presencia militar
como una estrategia que mina el control territorial de las pandillas y que por consiguiente
permite que la sociedad salvadorefia se desenvuelva con tranquilidad en sus espacios de
vida cotidiana. En general, la manera como el discurso periodistico se ha aproximado al
despliegue de la Fuerza Armada en tareas de seguridad ha sido muy positivo, como lo ha
mostrado la tesis de Karla Soffa Zamora, que revisa el caso de LPG y muestra como hay una
reproduccién de la vision de legitima defensa del ejéreito a la patria en tareas de seguridad
ciudadana (2014). La Fuerza Armada continda en este pais como una instituciéon de mucha
credibilidad, junto a los medios de comunicacion, y esta confianza ha sido determinante en
la manera como las y los salvadorefos se sitian ante la opinién publica.






Capitulo 6.

Consideraciones generales y recomendaciones

6.1. Consideraciones generales

A lo largo de dos décadas, la violencia delincuencial ha figurado como el principal dilema
y desafio de la sociedad salvadorena. Si bien la violencia y criminalidad de los noventas
presentaba dimensiones alarmantes, su progresivo agravamiento y complejizacion la situa
hoy dia como la principal amenaza a la estabilidad del pais. En El Salvador como en otros
paises, el principal parametro para medir la magnitud de la violencia criminal es el namero
de homicidios. Esto obedece a que técnicamente el homicidio es considerado como un
delito que adolece de cifra negra y por tanto, un indicador de mayor confiabilidad, ademas
de ser la expresion mas grave y extrema de violencia que se produce en una sociedad. En
funcion de ello, el diagnostico de la violencia y la respuesta gubernamental se ha focalizado
prioritariamente en las tendencias de homicidios.

Sin embargo, los histéricos problemas de registro de las fuentes institucionales, que se
traducen aun hoy dia en dificultades para consensuar un dato oficial unificado de homicidios,
junto a las recurrentes practicas de ocultamiento y desmembramiento de las victimas que
complican su localizacion e identificacion, dan lugar a presumir que los datos oficiales de
muertes violentas podrian no estar reflejando la magnitud de la violencia letal que esta
ocurriendo actualmente en el pafs.

Efectivamente, en los dltimos afos, la proliferacion de fosas y cementerios clandestinos
para el ocultamiento de los cadaveres de las victimas, junto a las continuas modalidades de
mutilaciéon y de desaparicion constante de personas, impiden cuantificar de forma precisa
la dimension real de las muertes violentas en el pafs. De igual manera, en la actualidad las
modalidades de desplazamiento de los cadaveres a un lugar distinto de donde se produjo
la muerte, y las cada vez mayores dificultades de identificacion de variables fundamentales
como el sexo o edad de la victima debido al estado de descomposicion o desintegracion de
los restos, dificulta el analisis de las tendencias, la definicién del perfil de las victimas y la
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georeferenciacion del delito. Un ejemplo ilustrativo de ello son los vacios de informacién
existentes en los casos cuyos cadaveres son localizados tiempo después de su fallecimiento,
que por razones técnicas pasan a engrosar la estadistica de la fecha en que fueron encontrados
y no del dfa en que se produjo su muerte. En la practica, esto produce un sesgo en el analisis
de la temporalidad de la incidencia delincuencial y dificultades para identificar las variables
situacionales o de politicas que pudieron incidir en las variaciones de las tendencias, ademas
de complejizar la investigacion y el esclarecimiento de los hechos.

Al respecto, es fundamental que las autoridades de forma interagencial ofrezcan una
respuesta institucional al fendémeno de las desapariciones en el pais, detras de las cuales se
podrian estar enmascarando los homicidios y otros graves delitos como la trata de personas,
el trafico de 6rganos o el abuso sexual, en un contexto regional de fuerte operatividad de
redes de criminalidad transnacional.

A la vez, el estudio constata que la violencia e inseguridad en el pais no se reduce a las
muertes violentas. Estas adquieren diferentes rostros, muchos de ellos invisibilizados por
la normalizacion y aceptacion social, e incluso por su falta de tipificacion legal. Los datos
muestran que la violencia sexual e intrafamiliar, las amenazas, los robos, las extorsiones y
las desapariciones son hechos de elevado impacto social, con graves implicaciones para la
convivencia y el tejido social. A la vez, es importante considerar en el diagnostico y analisis
de la situacion delincuencial actual, los delitos “silenciados” provocados por la criminalidad
organizada y otras nuevas expresiones de violencia como el fenémeno del desplazamiento
forzado interno y externo.

En funcién de lo anterior y de las complejas expresiones que van tomando las dinamicas
de violencia en el pais, es importante considerar tanto en los indicadores del diagnéstico como
en los lineamientos de politicas y en sus parametros de efectividad, otras dimensiones de la
violencia y criminalidad a las que no suelen prestarse tanta atenciéon. Esto supone abandonar
el reduccionismo gubernamental que ha apostado fundamentalmente por la disminucion de
los homicidios y transitar hacia la adopcion de una politica integral y multimensional que
atienda las diferentes causas y expresiones de la criminalidad.

Por otro lado, el estudio devela la debilidad de las instituciones responsables de la
persecucion del delito en la aplicacion de una pronta y cumplida justicia, lo cual se convierte
en un importante factor perpetuador de la criminalidad y la impunidad. I.a limitada eficacia de
las instituciones responsables de la persecucion y sancion penal que se traduce en un elevado
numero de casos que son archivados por la Fiscalia General de la Republica, de sobreseimientos
definitivos y de procedimientos prescritos por falta de actividad, violenta el derecho de los
ciudadanos al acceso a la justicia y a la proteccion jurisdiccional de las victimas, frente a hechos
delictivos cada vez mas violentos y complejos que se cometen a diario en el pais.

Un dato que no deja de ser alarmante, especialmente a la luz de la compleja situacion
de criminalidad que enfrenta el pafs es el reducido numero de casos penales que tiene
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posibilidades de llegar a una sentencia definitiva, que para el periodo 2009-2013 alcanzé el
15% de los procesos conocidos en sede judicial. Al respecto, hay un balance desfavorable
del desempefio de las instituciones responsables de la aplicacién de la justicia penal, que
obedece a falencias sistémicas como los problemas de coordinacién entre la Fiscalia, policia
y jueces y a las deficiencias técnicas y falta de competencias profesionales de los operadores,
que se traducen en la poca robustez de las investigaciones dirigidas por la FGR que se siguen
fundamentando principalmente en la prueba testimonial. A ello, sin duda han contribuido
las limitantes presupuestarias, particularmente de la FGR, la elevada demanda ciudadana del
sistema y la falta de actuacion de las diferentes instituciones bajo la logica de sistema.

Pese a que la configuracion constitucional de las instituciones de justicia contempla un
diseno de trabajo coordinado y de permanente colaboracion e interaccién constante, en la
practica, las actuaciones de la PNC, IML, FGR y la C§J siguen denotando fragmentacion,
desarticulacion, confusién de competencias y practicas disfuncionales, lo que impide que
funcionen como un sistema integrado.

Un aspecto que ha potenciado muchas de estas dificultades es el esquema de
endurecimiento de penas y leyes predominante y la sobreproduccién de normativas, sin
considerar el armonico funcionamiento del sistema. Con frecuencia se ha privilegiado la
reforma legal, desatendiendo las necesarias reformas institucionales que deben impulsarse
para el funcionamiento eficaz e integrado de las instituciones.

Hoy como hace dos décadas atras, se siguen encontrando serias discrepancias en
las estadisticas de casos que sobre una misma etapa del proceso registran las diferentes
instituciones involucradas en la aplicacion de la justicia penal. Por ejemplo, son preocupantes
las diferencias encontradas entre el numero de requerimientos fiscales reportados por
la FGR versus los casos conocidos por la CSJ. La ausencia de estadisticas consistentes y
comparables entre las instituciones del sistema de seguridad y justicia limita el analisis de la
demanda del sistema, la evaluacién de su desempefio y de su capacidad de respuesta ante las
exigencias ciudadanas.

La limitada eficacia del sistema de justicia penal y la inoperancia de sus instituciones,
ha derivado en una progresiva erosion de su confianza publica, lo que abona al sentimiento
de inseguridad y de desproteccion ciudadana. En este escenario, la inversion de recursos
en la implementacién de politicas de seguridad ciudadana y los esfuerzos para erradicar
la delincuencia que desarrollen el Organo Ejecutivo u otras entidades del Estado, seran
infructuosos sino se mejora la capacidad y calidad de la investigacion y la persecucion penal,
y de forma particular, la eficiencia fiscal. Al respecto se vuelve imperativo el impulso de
una reforma y reestructuracion organica y funcional de la FGR, asi como de reformas
internas en las otras instituciones que integran el sistema, a fin de mejorar la capacidad de
investigacion cientifica del delito, su gestion interna y su coordinacion y articulacion.
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En relaciéon con la gestion de las politicas de seguridad durante la administracién
Funes, el aspecto mas destacable son las distorsiones y el impacto negativo que para la
institucionalidad supuso el giro que privilegio la remilitarizacién de la seguridad puablica y la
negociacioén con grupos de pandillas. Contrario a lo propuesto en la politica consensuada
por diferentes sectores y aprobada por el Gobierno que contemplé una vision estratégica e
integral de abordaje de la criminalidad, la politica implementada fue la militarizacion de la
seguridad, expresada no solo en el aumento sin precedentes de efectivos militares en labores
de seguridad, sino en el excesivo protagonismo y el amplio margen de maniobra otorgado
por el presidente Funes al sector militar, que les permitié retomar el control de la seguridad
publica y de otros ambitos claves para el funcionamiento del Estado.

Esta nueva militarizacion de la seguridad puablica, que llego al punto de nombrar militares
en la direccion politica del ramo de seguridad y de la policia, supuso la “habilitacion de
los militares en el ambito de las funciones de seguridad”, algo que fue revertido por los
Acuerdos de Paz dos décadas atras. St bien la policializacion de los militares es parte de una
tendencia regional en la que los militares asumen funciones de policia, violenta la piedra
angular de la reforma policial que fue la desmilitarizacion de la seguridad publica.

Estas decisiones favorecieron el impulso de una serie de iniciativas contrarias a los
procesos de reforma y fortalecimiento en materia de seguridad democratica iniciados
desde 1992 y retomados por las autoridades de seguridad durante los primeros dos afios
del Gobierno de Funes. Al respecto, uno de los principales efectos de estas medidas fue el
debilitamiento de la PNC como el unico cuerpo responsable de la seguridad interior tanto
en términos operativos, como en su imagen publica. A nivel interno y operativo la PNC fue
gradualmente permeada en su funcionamiento por la perspectiva militar, lo cual contribuy6
a desnaturalizar aun mas el enfoque civilista que le dio origen y a debilitar su mandato.

En el plano simbolico, el nombramiento de militares al frente de la seguridad y el
significativo aumento de milicias en tareas de persecucion del delito, en un contexto de
fuerte demanda ciudadana, representé el reconocimiento de que la policia habia fracasado
en el cumplimiento de su mandato y de que los militares estaban mas capacitados para
enfrentar la criminalidad. Instalar estos imaginarios en una sociedad donde atn predominan
los valores autoritarios y la afioranza por los “liderazgos fuertes” resulta nocivo para la
construccion y consolidacion de una cultura politica democratica.

Finalmente, es importante sefalar los elevados costos institucionales y sociales que
tiene a largo plazo legitimar practicas adversas y contraproducentes como la impunidad
y la presencia de estructuras paralelas al interior de las instituciones responsables de
garantizar la seguridad de los ciudadanos. Esto puede favorecer la infiltracién de estructuras
delincuenciales al interior de las instituciones de seguridad, las cuales no han estado exentas
de ser permeadas por la delincuencia organizada.
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En cuanto al sistema penitenciario durante el Gobierno de Mauricio Funes, es importante
subrayar los esfuerzos que en materia de profesionalizacién y de politicas de rehabilitacion y
reinsercion se produjeron durante el pasado quinquenio. De hecho, el area penitenciaria fue
uno de los ambitos que experimentd mayores progresos en la politica de seguridad publica
de la pasada gestion de Gobierno. La propuesta de un nuevo modelo de gestioén penitenciaria
que se tradujo en el impulso del Plan Cero Corrupcion, el desarrollo de un sistema de
formacién del “nuevo agente penitenciario” y la ejecucion de programas de rehabilitacion y
reinsercion como “Yo cambio”, han sido algunas de los principales iniciativas de reformay
modernizacién del sistema penitenciario salvadorefio.

Sin embargo, el impacto de estas reformas se ve fuertemente limitado bajo el esquema
de justicia penal vigente, que privilegia la penalizacién de diversas conductas y el uso de
la prision como castigo, ya sea como medida preventiva o como pena, pues genera un
flujo constante de internos. El predominio de este enfoque no parece haber reducido la
criminalidad ni la tasa de reincidencia a lo largo del tiempo. Contrario a ello, la elevada tasa
de prisionalizacion exhibida por el pafs y sus consecuencias mas directas, la sobrepoblacién
y el hacinamiento penitenciario se han convertido en un obstaculo para la rehabilitacion y
resocializacioén de la poblacion reclusa.

La sobrepoblacion carcelaria no solo vulnera la seguridad de los centros, sino que
ha permitido que los reclusos tomen el control interno de las carceles. Esto ha derivado
en el funcionamiento de extensas redes de criminalidad al interior de las carceles, que
ordenan la ejecucion de diversos delitos hacia el exterior. Asimismo, los niveles actuales de
sobrepoblacién penitenciaria que superan en varias veces los parametros criticos establecidos
a nivel internacional, dificultan la adecuada separacion de los internos. La falta de aplicacion
de una politica de clasificacion y separacion de internos en funcién de su situacion juridica,
deja expuestos a los que atin no han sido condenados a complejos procesos de socializacion
criminal y a su posible cooptacién por parte de las redes criminales que funcionan en su
interior, al mezclarlos con internos de elevada peligrosidad.

Otro de los obstaculos experimentados por el actual sistema penitenciario son las
limitaciones presupuestarias que enfrenta. Aunque durante este quinquenio se incrementé
de forma importante los recursos financieros asignados al sistema penitenciario, estos se
vuelven insuficientes en virtud del constante flujo de internos que ingresan al sistema, versus
el menor nivel de egresos. Las limitaciones presupuestarias ponen en riesgo la continuidad
de las reformas impulsadas durante el pasado quinquenio.

Finalmente, es importante mencionar que aunque las reformas han sido positivas,
necesitan ampliarse y profundizarse con enfoques que consideren las necesidades particulares
de grupos como las mujeres o los ancianos al interior del sistema penitenciario. Asimismo, es
fundamental evaluar objetivamente el impacto que en estas reformas han tenido las medidas
y los procesos impulsados durante la llamada tregua entre pandillas, a fin de adoptar las
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medidas correctivas pertinentes, en el marco del sistema legal y del enfoque de derecho que
rige la actual politica penitenciaria.

6.2. Recomendaciones

A lo largo de dos décadas, se han formulado una diversidad de recomendaciones en materia
de politicas de seguridad ciudadana, prevencion de la violencia y rehabilitacion y reinsercion,
derivadas de variados diagnoésticos y estudios realizados por entidades nacionales e
internacionales. La mayoria de tales recomendaciones no han sido implementadas, aun
cuando la violencia y la inseguridad se han configurado como el principal desafio de la
sociedad salvadorefia. A continuacién se presentan varias recomendaciones que a la luz de
los hallazgos del estudio se consideran prioritarias para mejorar la capacidad de respuesta
institucional ante la violencia y la criminalidad en el pafs.

Reformas legales e institucionales en materia de persecucion, investigacion y
sancion del delito

1. Formmulacion de un plan de trabajo interagencial de las instituciones del sistema de justicia penal. Se
recomienda que las entidades vinculadas a la persecucion del delito adscritas a los tres
Organos de Estado junto a la FGR, inicien bajo el liderazgo de sus titulares un proceso
de discusion y evaluacion a fondo de las dificultades de coordinacién que enfrentan en las
diferentes etapas del proceso de investigacion. En funcién de los problemas identificados,
se sugiere la formulaciéon de un plan interagencial que defina los mecanismos legales,
técnicos u operativos que permitan reducir las dificultades de articulacion entre las distintas
instituciones que intervienen en la persecucion del delito, a fin de facilitar que funcionen
bajo un esquema de sistema efectivamente integrado. Es fundamental que el plan defina
ademas indicadores de eficacia del trabajo de las distintas instituciones y en funcién de ello,
los 6rganos de Estado, definan presupuestos basados en resultados, asi como reformas
orientadas a cualificar el trabajo de las instituciones.

2. Impulsar una reforma legal e institucional en la FGR gue permita mejorar su eficacia, su transparencia
) $u coordinacion con las otras entidades del sistema de justicia. La Fiscalia General de la Republica
es la institucion que tiene el mandato de ejercer la direccion de la acciéon penal, por tanto su
rol es clave en la aplicacion de la justicia en el pafs. Sus deficiencias técnicas, sus problemas de
coordinacion interinstitucional y de gestion interna, junto a su limitado presupuesto y a su poca
transparencia y rendiciéon de cuentas derivan en una limitada efectividad, que en el contexto
actual de violencia y criminalidad se convierte en un factor perpetuador de impunidad.

3. Impulsar una profunda depuracion de la PNC, la FGR y el Organo Judicial. 1a fuerte presencia
del crimen organizado transnacional y el narcotrafico en la regién centroamericana y sus
vinculos con las organizaciones delictivas locales, aumenta el riesgo que las instituciones
del ramo de seguridad y justicia sean permeadas por estructuras criminales. Mediante
la corrupcién de autoridades y actores politicos, la delincuencia organizada va ganando
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influencia y extendiendo sus vinculos en las instituciones. En este escenario, se impone la
urgente necesidad de fortalecer los 6rganos de control interno y externo de las instituciones
del ramo de justicia y seguridad, que permitan una depuracién permanente de policias,
jueces y fiscales vinculados a actos de corrupcion o a estructuras delincuenciales. Esto
supone dotar de independencia, mayores recursos y mecanismos legales a organismos como
la Inspectoria General de la PNC. En el caso de Corte Suprema de Justicia, es fundamental
la voluntad politica de Corte Plena para la depuracién e inhabilitacion de jueces vinculados
a la corrupcion y a hechos delictivos.

4. Retomar la propuesta de creacion de una instancia supranacional de lucha contra el crimen organizado y
la impunidad. Considerar la propuesta formulada hace cinco afios con el apoyo de las Naciones
Unidas, para la creacion de una Comision Internacional contra la Impunidad en El Salvador,
que tenga como funcién principal la investigacion de graves casos de corrupcion, delitos de
alto impacto, delitos de cuello blanco, crimen organizado y delitos de lesa humanidad.

5. El desarrollo de un sistema estadistico unificado de cifras de criminalidad y justicia penal, que
cuente con mecanismos de anditoria externa. La ausencia de un sistema estadistico integrado y
unificado a escala nacional, ha impedido contar con datos mas confiables, homologables y
comparables sobre la situacion de violencia y criminalidad en el pafs, que permita disponer de
un mejor diagnostico del estado de la situacion, proveer insumos para la toma de decisiones,
la planificacion de las politicas publicas y la medicion de la eficacia de la gestion institucional.
En esta iniciativa es fundamental integrar las estadisticas producidas por entidades como la
FGR, C§J, PNC, IML, PGR e Isdemu, entre los mas importantes.

6. Considerar en el registro estadistico delincuencial otros indicadores de la violencia que no son
contemplados en el andlisis ordinario. Para contar con un diagndstico mas certero que permita
dimensionar la magnitud y la complejidad de la situacion de violencia e inseguridad en el pafs, es
fundamental considerar ademas de los delitos ordinarios, el registro y el analisis de otros hechos
de violencia que aportan a la comprension de la situacion actual, como las desapariciones de
personas o los flujos de desplazamiento forzado a causa de la violencia, que muchas veces son
invisibilizados porque carecen de una tipificacion penal. En el caso de las desapariciones, es
fundamental que entidades como la PNC, la FGR y el IML definan en conjunto protocolos
de captura de informacién ante el reporte inicial y mecanismos de atencién oportuna y alerta
temprana, que faciliten la rapida investigacion y localizacion de las victimas.

7. Retomar la propuesta de ley de mayores regulaciones para la tenencia y portacion de armas de
fuego y municiones formulada con anterioridad e incluir una reforma legal orientada a la restriccion de la
importacion y comercializacion de armas de fuego. La experiencia internacional muestra que los
paises que han impulsado severas restricciones a la tenencia y portacion de armas de fuego
o iniciativas de desarmamentizacién de la sociedad, han logrado reducir significativamente
las muertes violentas. En 2009, el MJSP elabor6 una propuesta de reforma legal orientada
a endurecer los requisitos para la tenencia y portacion de armas en manos de civiles, la cual
iba orientada a restringir la armamentizacion que prevalece en la sociedad. En este contexto,
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es fundamental que como parte de las politicas de prevencion de la violencia y de seguridad
ciudadana se incorpore el componente del desarme, que junto a la implementacién de otros
programas de prevencién, puedan impactar positivamente en la convivencia ciudadana.
Aunado a ello, es fundamental impulsar reformas orientadas a la restriccion de la importacion
y comercializaciéon de armas de fuego, que terminan nutriendo a los mercados legales e
ilegales de armas en el pafs, ademas de establecer mecanismos para un mejor control y
fiscalizacion de las empresas distribuidoras y comercializadoras de armas.

8. Regular mediante una normativa especial y reformas institucionales el funcionamiento del sistema de
inteligencia del Estado y sancionar la existencia de aparatos de inteligencia clandestinos. En la actualidad,
el paifs carece de un marco regulador que defina y limite con precisién el marco de actuacion
de las entidades responsables de realizar inteligencia para el Estado. Al respecto, se hace
necesaria la adopcion de normativas y reglamentos que definan las funciones y competencias
del Organismo de Inteligencia del Estado, los 6rganos de inteligencia militar y el CIP, ademas
de establecer mecanismos de regulacion y control relativo al manejo y uso de la informacién
y cédigos de conducta de los miembros que integran esos organismos. Asimismo, es
fundamental establecer regulaciones y mecanismos de fiscalizacién del funcionamiento de
agencias privadas de inteligencia y de otros aparatos de inteligencia que funcionan de manera
discrecional al servicio de intereses sectoriales, que eventualmente podrian representar una
amenaza a la seguridad y estabilidad del Estado.

Politicas de seguridad ciudadana y convivencia

9. La implementacion de la Politica Nacional de Justicia, Seguridad y Convivencia. Es fundamental
que las diferentes instituciones del Estado se comprometan con la implementacion efectiva
de los ejes, lineas estratégicas y acciones contempladas en la Politica Nacional de Justicia,
Seguridad y Convivencia ya existente, bajo el liderazgo del Organo Ejecutivo. Para la ejecucion
de la Politica, es prioritario definir con claridad la participacion y el rol de los diferentes
sectores sociales e institucionales en los componentes y ambitos de aplicacion, que asegure
suimplementacion efectiva y articulada, asi como la sostenibilidad de las diferentes acciones.

10. Es importante priorizar en la Politica, la persecucion y sancion del crimen organizado en todas
sus expresiones, el cual constituye en la actualidad la principal amenaza a la seguridad de la nacién y de la
region. Para ello, es fundamental incorporar en los procesos de investigacion y persecucion
los criterios establecidos por la Convencion de Palermo, fortalecer las capacidades técnicas
y tecnoldgicas de los operadores del sistema de justicia e impulsar las reformas legales
necesarias para la persecucion de delitos como el lavado de dinero, el trafico de armas, la
narcoactividad y la trata de personas, entre otros.

11. Aprobar e implementar la Estrategia Nacional de Prevencion ya formulada. Es fundamental
generar las condiciones, las capacidades institucionales, los recursos necesarios y el
compromiso de los diferentes actores sociales e institucionales para la aplicacion de la
Estrategia Nacional de Prevencidon. Al respecto, se recomienda retomar las diferentes
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herramientas conceptuales y metodologicas elaboradas por el MJSP y la PNC en el pasado
quinquenio y activar los procesos de coordinacion interagencial necesarios para el desarrollo
de la politica. Al respecto, los procesos de didlogo y de rehabilitacion que se impulsan con
los diferentes actores deben situarse en el marco de una respuesta institucional al fenémeno
de la violencia, bajo principios de transparencia, legalidad y responsabilidad.

12. Revisar el enfogue de atencion a victimas. Uno de los componentes de la politica que necesita
ser revisado y replanteado es precisamente el relativo a la atencién a victimas. Al respecto, es
importante definir los diferentes perfiles de las victimas de las violencias en el pais y definir
aquellas que seran objeto de atencién prioritaria por parte del Estado. Su atencion requiere el
desarrollo de estrategias integrales, que incluya acompafnamiento psicosocial, asesoria juridica
y mecanismos de proteccion, entre otros, y en los casos en los que existen condiciones, el
desarrollo de programas de justicia restaurativa con participacion de la comunidad.

13. Disponer de los recursos, capacidades y condiciones institucionales para el desarrollo efectivo del
modelo de policia comunitaria. Su desarrollo efectivo requiere un proceso de reforma institucional
respecto a los enfoques, la mistica de trabajo predominante y el desarrollo de un nuevo modelo
de gestién y planificacion de prestacion del servicio policial. Supone ademas trabajar procesos
orientados a de-construir los paradigmas autoritarios y centralizados de trabajo, que permitan
fomentar el cambio cultural y actitudinal en todos los niveles de la corporacion. Es importante
considerar ademas que un modelo policial comunitario no sera efectivo sino se inserta en
los esfuerzos o planes nacionales de prevencion de la violencia, que integre el trabajo de las
diferencias agencias tanto publicas como privadas, que intervienen en los territorios.

14. Dar continuidad a la implementacion de la politica penitenciaria bajo el modelo de atencion
penitenciaria integral. Para asegurar la sostenibilidad y el mayor impacto de los esfuerzos
iniciados por la DGCP en el pasado quinquenio, es fundamental ampliar la cobertura de
los programas de rehabilitacion y reinsercion de los internos como el “Yo Cambio”, ya no
solo a aquellos que se encuentran en fase de confianza o en transito a la recuperacion de
su libertad, sino al resto de poblacién penitenciaria que esta cumpliendo una condena. Se
recomienda dar continuidad a los procesos de formacion inicial y continua del nuevo agente
penitenciario y al Plan Cero Corrupcion en todos los niveles y areas del sistema penitenciario.

15. Implementar una politica de atencion integral a las mujeres privadas de libertad y a sus hijos e hijas.
En los dltimos anos la poblaciéon femenina interna ha crecido significativamente, lo que ha
agravado sus condiciones al interior del sistema penitenciario. En funcién de ello, se requiere
la implementacion de una politica de atencion integral a las mujeres y a sus hijas e hijos, que
responda a sus necesidades particulares, en funciéon de su condicién de género, a fin de reducir
su vulnerabilidad al interior del sistema y favorecer las condiciones para su reinsercion social.

16. Mejorar la coordinacion entre la DGCP y el Departamento de Prueba y Libertad Asistida, de
la CS| a fin de elevar la efectividad de los programas de libertad asistida. Es importante establecer
mecanismos de articulacién entre las instituciones responsables de los procesos de prevencion
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terciaria, que permitan asegurar una mayor eficacia de los programas de vigilancia y ejecucioén
de la pena contemplados en la Ley Penitenciaria.

17. Ampliar la aplicacion de medidas alternas a la prision y libertad condicional. Al respecto,
tomando en cuenta los elevados indices de sobrepoblacion y hacinamiento penitenciario
y las condiciones actuales del sistema penitenciario es fundamental que los jueces y juezas
recurran a una mayor aplicaciéon de la libertad condicional y de medidas alternas a la
prision en los casos de delitos menos graves, a fin de reducir el flujo de ingreso los centros
penitenciarios. En la actualidad, sistemas penitenciarios en otros pafses estan recurriendo al
uso de tecnologia GPS para el control de reos en programas de libertad o semi-libertad, sin
que esto conlleve una estigmatizacion de los beneficiarios de los programas.

18. Reduccion del niimero de efectivos de la Fuerza Armada de EI Salvador y retiro progresivo de las
tareas de seguridad. En funcion de la separacion de funciones entre la seguridad publica y la
defensa nacional y del caracter excepcional de la participacion de la Fuerza Armada en la
seguridad publica establecido en la Constitucion, es importante reducir progresivamente el
numero de elementos asignados a estas tareas, a fin de no mezclar los roles y los mandatos
de instituciones como la PNC y la Fuerza Armada. A la vez, en coherencia con lo planteado
en los Acuerdos de Paz, es importante continuar con el proceso de reduccion de efectivos
militares y del gasto militar en el pafs, en un contexto en el que se impone la necesidad de
priorizar la inversién de recursos en areas estratégicas del Estado.

Otras recomendaciones

19. Distribuir racionaly estratégicamente el presupuesto en funcion de las metas establecidas quinguenalmente.
Es importante someter a revision los presupuestos asignados a cada componente y distribuir
de forma estratégica y racional los recursos asignados al ramo de seguridad, en funcién de
las metas y prioridades establecidas. En virtud del fuerte énfasis preventivo de la Politica de
Justicia, Seguridad y Convivencia, es necesario incrementar de forma significativa los recursos
asignados a la prevencién, que en los ultimos afios registré la asignacion mas baja. A su
vez, es necesario aumentar los recursos financieros en funcion del aumento de la poblacién
penitenciaria y de los programas de rehabilitacion y reinsercion contemplados en la politica.

20. Realizar un inventario de bienes innmebles nacionales que se encuentran subutilizados para transferirlos
a algnnas instituciones del ramo de seguridad. Instituciones como el Ministerio de Justicia y Seguridad
Publica gasta anualmente millones de délares en el alquiler de inmuebles para el funcionamiento
de las sedes policiales en el territorio nacional. Al respecto, el Estado cuenta con numerosos
inmuebles que se encuentran subutilizados y que podrian adecuarse a la demanda de estas
instancias. En este orden, se recomienda retomar la propuesta sugerida por Naciones Unidas
en el marco de los Acuerdos de Paz, de transferir a la PNC y a otras entidades del MJSP, previo
analisis de la infraestructura, todas aquellas instalaciones militares que se encuentran subutilizadas.
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Anexo 1.

Principales decretos ejecutivos y legislativos emitidos durante el periodo 2009-2014 que

Numero de

Fecha de

favorecieron el incremento de militares en tareas de seguridad publica

Disposiciones

decreto publicacion
Autorizacion de la continuidad del trabajo de la Fuerza Armada en tareas de
E]Z?:;:it:o 9 de octubre de | seguridad publica hasta el 30 de septiembre de 2010. Apoyo en mantenimiento
N° 60 2009 de la paz interna, patrullajes conjuntos de prevencion, y disuasion y aprehension
de delincuencia comun y organizada en todo el pais.
Ampliacién de los ambitos de intervencion y actuacion de la Fuerza Armada:
Decreto . incorporacion de mas militares en tareas de seguridad publica y creacion de los
Ejecutivo 4 de noviembre grupos “Fuerza de tarea”, que les facultd para realizar patrullajes y capturar en
N*70 de 2009 flagrancia a delincuentes y luego entregarlos a la policfa. A la vez se les encargd
la seguridad perimetral externa de los centros penitenciarios.
Decreto Extension de participacion de militares en tareas de seguridad publica por
Ejecutivo > dezrg%o de un aflo mas y afiadiendo la funcién de custodia y seguridad de los centros
N° 58 penitenciarios y el control de ingtesos y egresos de dichas instalaciones.
La Asamblea Legislativa emiti6 unas disposiciones transitorias en las que se afectd
el Art. 22 numeral 4) de la Ley Penitenciatia, que prohibe a la administracion el
sometimiento de los internos a autoridades militares o policiales, no obstante
Decreto . con la nueva disposicion transitoria, les estd permitido a los militares ejercer el
Legislativo 17 dez(]ﬁ%lo ée control y seguridad de los centros penitenciatios del pais; asi como los registros
N° 371 y controles de ingresos y egresos a dichos centros. De igual forma, se trastoco el
Art. 25 Bis de la misma ley, regula que las autoridades responsables de los centros
penales podran solicitar el auxilio de la PNC. La reforma transitoria, contempla
la posibilidad de solicitar el auxilio de los militares.
Apoyo de Fuerza Armada a PNC en mantenimiento de la paz interna a través de
Decreto patrullajes conjuntos, aprehension conjunta de delincuencia, resguardo de puntos
Ejecutivo 3 dezxgﬁro de ciegos en fronteras, seguridad perimetral externa de centros penitenciarios y
N° 52 seguridad y custodia interna de los mismos, ademas del apoyo en el control de
ingresos y egresos de dichas instalaciones.
Continuacién del apoyo de FAES a PNC en mantenimiento de la paz interna,
Decreto . . L . .
I 3 de mayo de | acciones 'preventl?fas y disuasivas conjuntas, resguard.o de front'eras, .reforzarmento
N° 95 2012 de segutidad perimetral de centros penales, custodia y segutidad interna de los
mismos y control de ingresos y egtesos de esas instalaciones.
Presidente Funes ordené que 6,200 elementos militares continden en las calles
IEDj:((::ll;:\(f)o 3 de Mayo de | apoyando ala PNC en tareas de mantenimiento de la paz interna y de prevencién
N° 76 2013 anti delincuencial; ademas del resguardo de la frontera nacional en lugares no
habilitados, en la custodia perimetral e interna de centros penitenciarios.
El presidente Mauricio Funes ordend la incorporacion de 5 mil soldados mas
para apoyar a la PNC en tareas de seguridad publica, especificamente en los
Decreto puntos ciegos de las fronteras y el perimetro de las escuelas en las zonas de
Ejecutivo 3 de marzo mayor incidencia delincuencial. Ademas, en los municipios donde mas ha
N° 25 de 2014 incrementado la violencia y la delincuencia durante la finalizacién del proceso
electoral de 2014. Estos 5 mil soldados estaran destinados a estas tareas
hasta el 3 de junio.

Fuente: Elaboracion propia a partir de O.E., 2009a, 2009b, 2010, 2011b, 2012, 2013 y 2014; A.L., 2010;
Presidencia de la Republica de El Salvador, 2013; Secretaria de Comunicaciones, 2014; Zamora, 2013
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Anexo 2.
Carga laboral' de los Juzgados de Paz y relacion con la poblacién posible

de atender a nivel nacional 2013

Numero de Total de Procesos ingres:afiqs Pt(.)cesos Tasa porcentual
Departamento Municipio guzg'ados Poblacién por y reportyados alinice Pendlentss (ie de acgmulaci(')n
p

Ahuachapan 2 116,948 579 94 101.1
Apaneca 1 8,350 39 3 100
Atiquizaya 2 33,579 125 17 141.6
Concepcién de Ataco 1 12,531 43 4 100
El Refugio 1 9,655 34 2 50

. |Guaymango 1 19,775 34 3 150

Ahuachapan |
Jujutla 1 29,548 70 25 192.3
San Francisco Menéndez 1 44,967 200 4 400
San Lorenzo 1 9,606 22 6 0
San Pedro Puxtla 1 8,167 14 2 100
Tacuba 1 31,209 69 5 250
Turin 1 9,915 28 2 50
Santa Ana 4 264,091 1,323 148 61.9
Candelaria de la Frontera 1 25,294 196 5 83.3
Coatepeque 1 39,842 115 16 64
Chalchuapa 2 82,140 299 38 73.1
El Congo 1 27,380 71 12 133.3
El Porvenir 1 9,155 41 2 40
Santa Ana |Masahuat 1 3,468 10 0 0

Metapan 2 64,760 329 84 84.8
San Antonio Pajonal 1 3,339 14 5 500
San Sebastian Salitrillo 1 23,564 89 7 100
Santa Rosa Guachipilin 1 5,130 11 1 100
Santiago de la Frontera 1 5,606 18 1 100
Texistepeque 1 18,504 54 6 100

1 Esta carga laboral esta relacionada solo para juzgados de paz, solo para la materia penal y solo para procesos
penales comunes de adultos.

2 Poblacién total por municipio obtenida de las Proyecciones de poblacion para el afio 2013 del VI Censo de
Poblacién y V de vivienda 2007.

3 Esta celda corresponde a la sumatoria de los procesos penales que quedaron pendientes del afio anterior y los
ingresados durante 2013.

4 Los procesos pendientes de resolucion hacen referencia a aquellos que aun estan dentro de los plazos legales, pero
a su vencimiento requeriran de la actividad fiscal para su continuacioén o estan esperando la conclusién de cierto
plazo para resolver el caso segin corresponda.

5  La tasa porcentual de acumulacion es parte de los indicadores de gestion judicial y es el resultado de la sumatoria
de los procesos ingresados, mas los que se encuentran en tramite al inicio de cada periodo menos los egresos de
ese mismo afio divididos entre los procesos en tramite al inicio del periodo multiplicados por 100.
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Numero de
Juzgados
de Paz en

Procesos ingresados Procesos
y reportados al inicio Pendientes de
de petiodo durante  Resolucion*

Total de
Poblacion por

Tasa porcentual
de acumulacion

Departamento Municipio

Musiciplo. Nuaicipiot 2013 dutantc de20i3. 205K
Sonsonate 2 72,158 451 102 117.2
Acajutla 1 54,091 141 11 91.7
Armenia 1 35,948 138 24 120
Caluco 1 9,716 27 5 125
Cuisnahuat 1 13,368 33 2 100
Izalco 1 74,419 273 42 100
Juayua 1 25,467 116 22 137.5
Sonsonate Nahuizalco 1 50,818 165 20 83.3
Nahulingo 1 11,074 43 7 77.8
Salcoatitan 1 5,839 18 4 80
San Antonio del Monte 1 31,188 84 13 108.3
San Julidn 1 19,790 77 19 90.5
Santa Catatina Masahuat 1 10,620 25 7 233.3
Santa Isabel Ishuatian 1 10,573 19 5 125
Santo Domingo 1 7,349 17 4 100
Sonzacate 1 30,711 114 21 123.5
San Salvador 15 290,269 3,437 950 64.1
Aguilares 1 23,553 100 14 56
Apopa 1 163,140 545 87 78.4
Ayutuxtepeque 1 42,919 187 33 106.4
Cuscatancingo 1 78,141 210 43 126.5
Delgado 3 129,246 416 72 73.5
El Paisnal 1 15,080 51 7 50
Guazapa 1 25,889 105 14 53.8
Ilopango 1 123,293 376 124 107.8
San Salvador | Mejicanos 2 148,234 498 107 95.5
Nejapa 1 32,668 106 10 111.1
Panchimalco 1 46,141 185 41 128.1
Rosario de Mora 1 13,534 58 12 66.7
San Marcos 2 70,262 423 101 84.9
San Martin 2 91,467 354 115 132.2
Santiago Texacuangos 1 21,802 83 25 178.6
Santo Tomas 1 28,706 132 30 107.1
Soyapango 4 275,138 781 153 66.8
Tonacatepeque 1 121,303 270 70 81.4




184 Anexos

Numero de Total de Procesols ing'tes'a('iqs Procesos Tasa porcentual
Departamento Municipio glelzf;":zdzrsl Poblac.i(?n.por y(;eepzitizgzs ddl 1:;120 Pﬁzgggggﬁe de acumulacién
Municipio  Municipio®  “Ppg durante de 2013 208’
P
Santa Tecla 3 134,285 398 67 77.9
Antiguo Cuscatlan 1 39,688 136 31 96.9
Ciudad Arce 1 69,119 211 25 227.3
Colén 2 117,546 368 76 69.7
Comasagua 1 12,839 58 9 64.3
Chiltiupan 1 11,796 32 4 80
Huizucar 1 16,148 43 2 20
Jayaque 1 12,091 41 11 110
Jicalapa 1 5,671 17 2 50
La Libertad 1 39,589 945 1124 161.9
La Libertad Nuevo Cuscatlan 1 8,021 58 17 158.5
San Juan Opico 1 83,285 189 28 58.3
Quezaltepeque 2 56,181 201 63 112.5
Sacacoyo 1 14,038 45 7 87.5
San José Villanueva 1 16,352 69 11 57.9
San Matias 1 7,698 22 4 100
San Pablo Tacachico 1 21,915 52 9 75
Talnique 1 9,160 10 4 133.3
Tamanique 1 15,119 69 10 71.4
Teotepeque 1 13,429 29 5 83.3
Tepecoyo 1 15,532 18 2 28.6
Zaragoza 1 28,196 316 179 83.3
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Numero de Total de Procesos ing'tes'a(.iqs Procesos Tasa porcentual
Departamento Municipio gng;":zdzrsl Poblac.i('?n.por Y(;eepzﬁzgzs ddl 1::;:;0 Pﬁﬁggggésn%e de acumulacién
Municiplo  Municipio® %P0 durante de 2013 2013
P!
Chalatenango 2 31,322 276 28 65.1
Agua Caliente 1 8,689 44 2 28.6
Arcatao 1 2,861 33 4 200
Azacualpa 1 1,136 10 1 33.3
Cancasque 1 1,716 19 2 66.7
Citala 1 4,270 53 2 28.6
Comalapa 1 3,031 23 2 50
Concepcion Quezaltepeque 1 6,871 40 7 175
Dulce Nombre de Matia 2 5,187 57 2 66.7
El Carrizal 1 2,553 15 1 0
El Paraiso 1 12,078 66 3 60
La Laguna 1 4,113 47 28 103.7
La Palma 1 13,379 78 6 37.5
La Reina 1 10,214 40 4 80
Las Flotes 1 1,502 14 2 200
Las Vueltas 1 847 5 0 0
Chalatenango | Nombre de Jests 1 4,637 28 3 300
Nueva Concepcion 2 30,649 96 12 100
Nueva Trinidad 1 1,512 13 0 0
Ojos de Agua 1 3,840 17 0 0
Potonico 1 1,509 3 1 100
San Antonio de la Cruz 1 1,836 7 1 0
San Antonio los Ranchos 1 1,671 12 1 50
San Fernando 1 2,826 12 0 0
San Francisco Lempa 1 857 3 0
San Francisco Morazan 1 4,137 17 0 0
San Ignacio 1 9,515 56 1 50
San Isidro Labrador 1 2,714 5 0 0
San Luis del Carmen 1 1,120 3 0 0
San Miguel de Mercedes 1 2,595 12 1 33.3
San Rafael 1 4,504 27 5 166.7
Santa Rita 1 6,614 30 3 150
Tejutla 2 14,628 151 6 9.5
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Numero de
Juzgados

Procesos ingresados Procesos

Total de Goa ]
y reportados al inicio Pendientes de

Tasa porcentual

DPIRATISIED B P de Paz en Pﬂ?ﬁﬁ;ﬁ Of “de petiodo durante  Resolucién* e ac;éx; ; lsaci(')n
Municipio 2013} durante de 2013
Cojutepeque 2 54,981 333 53 81.5
Candelarfa 1 10,943 63 20 133.3
El Carmen 1 14,888 60 12 70.6
El Rosario 1 4,661 16 4 100
Monte San Juan 1 11,224 53 9 45
Oratorio de Concepcion 1 3,899 20 5 62.5
San Bartolomé Perulapfa 1 9,082 35 7 63.6
Cuscatlan San Cristobal 1 9,207 41 13 92.9
San José Guayabal 1 9,354 47 10 62.5
San Pedro Perulapan 1 49,799 187 28 71.8
San Rafael Cedros 1 19,724 81 13 72.2
San Ramén 1 6,988 24 8 88.9
Santa Cruz Analquito 1 2,804 31 8 100
Santa Cruz Michapa 1 13,755 62 9 50
Suchitoto 2 24,541 97 19 82.6
Tenancingo 1 6,666 26 7 77.8
Sensuntepeque 2 44,092 186 22 75.9
Cinquera 1 1,481 10 1 0
Villa Dolotes 1 6,868 40 6 66.7
Guacotecti 1 6,576 24 3 75
Cabaifias Tlobasco 2 70,223 322 26 45.6
Jutiapa 1 6,723 19 4 400
San Isidro 1 8,346 41 9 90
Tejutepeque 1 7,968 34 8 72.7
Victoria 1 13,225 68 10 50
San Vicente 2 57,394 508 145 114.2
Apastepeque 1 19,838 130 16 53.3
Guadalupe 1 5,886 35 6 31.6
San Cayetano Istepeque 1 5,685 34 3 50
San Esteban Catarina 1 5,925 39 10 71.4
San Ildefonso 1 8,143 33 11 64.7
San Vicente | San Lorenzo 1 6,524 42 14 140
San Sebastian 2 15,361 63 14 87.5
Santa Clara 1 5,571 35 7 77.8
Santo Domingo 1 7,173 39 19 146.2
Tecoluca 2 25,803 133 20 117.6
Tepetitin 1 3,989 23 3 42.8
Verapaz 1 6,728 45 10 76.9
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Numero de Total de Procesols ing'res'a(.iqs Procesos Tasa porcentual
Departamento Municipio ggzlt;',:zd(e)rsl Poblagi(?n.por ydrzp(;rl;‘;gzs ddl 1;;1;20 PIe{Ielg(l)it:é?ésn('i‘e de acumulacién
Municiplo  Municipio® %P0 durante de 2013 2013
P!
Zacatecoluca 2 67,672 328 55 101.8
Cuyultitin 1 6,129 15 1 50
El Rosario 1 19,427 145 18 25.3
Jerusalén 1 2,698 13 350
Metcedes la Ceiba 1 632 10 0 0
Olocuilta 1 32,867 108 24 80
Paraiso de Osorio 1 2,832 12 5 125
San Antonio Masahuat 1 4,333 13 2 33.3
San Emigdio 1 2,953 15 2 40
San Francisco Chinameca 1 7,686 27 5 125
e oo San Juan Nonualco 1 18,041 81 18 100
San Juan Talpa 1 7,949 44 9 69.2
San Juan Tepezontes 1 3,739 18 2 200
San Luis Talpa 1 25,835 171 28 90.3
San Luis la Herradura 1 21,663 124 13 39.4
San Miguel Tepezontes 1 5,347 25 1 25
San Pedro Masahuat 1 27177 156 31 77.5
San Pedro Nonualco 1 9,312 74 14 93.3
San Rafael Obrajuelo 1 10,440 65 7 63.6
Santa Marfa Ostuma 1 6,084 25 6 150
Santiago Nonualco 1 41,528 210 26 76.5
Tapalhuaca 1 3,885 5 2 0
San Miguel 4 247,119 1359 75 36.1
Carolina 1 8,825 13 0 0
Ciudad Barrios 2 27,955 85 5 71.4
Comacarin 1 3,304 11 1 50
Chapeltique 1 11,487 48 3 50
Chinameca 2 23,270 76 3 75
Chirilagua 1 20,710 73 2 66.7
El Transito 1 19,995 100 5 100
Lolotique 1 16,202 68 0 0
San Miguel Moncagua 1 25,518 66 2 100
Nueva Guadalupe 1 10,155 30 2 0
Nuevo Edén de San Juan 1 4,068 13 0 0
Quelepa 1 4,325 27 7 140
San Antonio del Mosco 1 5,737 6 1 0
San Gerardo 1 6,033 12 1 0
San Jorge 1 9,782 34 0 0
San Luis de la Reina 1 5,744 32 0 0
San Rafael Oriente 1 14,339 37 1 0
Sesori 1 10,711 42 2 200
Uluazapa 1 3,523 17 0 0
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Numero de
Juzgados
de Paz en

Procesos ingresados Procesos
y reportados al inicio Pendientes de
de petiodo durante  Resolucion*

Total de
Poblacion por

Tasa porcentual
de acumulacion

Departamento Municipio

Musiciplo. Nunicipiot 2013 durantede2ois Z05F
Usulutin 3 79,568 503 121 90.3
Alegria 1 12,413 32 1 100
Betlin 2 17,958 67 8 80
California 1 2,813 29 0 0
Concepcion Batres 1 12,675 52 9 81.8
El Triunfo 1 7,554 16 0 0
Ereguayquin 1 6,332 30 5 83.3
Estanzuelas 1 9,333 31 8 114.3
Jiquilisco 2 50,386 269 46 109.5
Jucuapa 2 19,753 61 6 60
Jucuarin 1 13,571 38 7 87.5
Usulutan Mercedes Umana 1 14,005 54 3 100
Nueva Granada 1 7,949 21 3 150
Ozatlan 1 13,154 46 5 100
Puerto el Triunfo 1 18,691 79 13 1118.1
San Agustin 1 6,326 23 4 200
San Buenaventura 1 4,881 13 1 0
San Dionisio 1 5,313 12 3 100
San Francisco Javier 1 5,385 20 2 66.7
Santa Elena 1 18,363 69 28 254.5
Santa Matfa 1 12,258 45 6 160
Santiago de Marfa 2 19,311 96 16 100
Tecapin 1 8,052 35 2 50
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Numero de
Juzgados
de Paz en
Municipio

Procesos ingresados Procesos
y reportados al inicio Pendientes de
de periodo durante  Resolucion*
2013 durante de 2013

Total de
Poblacion por
Municipio?

Tasa porcentual
de acumulacion
2013 5

Departamento Municipio

San Francisco Gotera 2 25,303 222 11 84.6
Arambala 1 1,910 14 0 0
Cacaopera 1 11,969 75 3 60
Corinto 1 17,324 88 17 188.9
Chilanga 1 11,261 41 2 0
Delicias de Concepcion 1 5,853 29 1 100
El Divisadero 1 8,004 61 0 0
El Rosario 1 1,363 7 0 0
Gualococti 1 4,229 20 0 0
Guatajiagua 1 13,488 42 1 0
Joateca 1 4,739 24 0 0
Jocoaitique 1 3,062 44 3 150
Morazin Jocoro 1 11,330 53 1 50
Lolotiquillo 1 5,675 42 1 50
Meanguera 1 8,813 41 0 0
Osicala 1 10,375 68 1 50
Perquin 1 3,610 29 4 133.3
San Carlos 1 5,048 63 2 28.6
San Fernando 1 1,970 6 0 0
San Isidro 1 3,250 14 2 200
San Simén 1 12,198 53 1 50
Sensembra 1 3,267 30 2
Sociedad 1 12,565 46 0
Torola 1 3,358 14 0
Yamabal 1 4,989 18 2 200
Yoloaiquin 1 4,092 17 3 150
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Numero de Procesos
Juzgados

de Paz en

Pr ingresad
Total de ocesos ingresados

Poblacion por

Tasa porcentual
de acumulacion

y reportados al inicio Pendientes de

Departamento Municipio

de petiodo durante  Resolucion*

La Union

Musiciplo. Nunicipiot 2013 durantede2ois Z05F
La Unién 2 36,454 322 27 71
Anamoros 1 15,891 55 3 150
Bolivar 1 4,435 16 1 50
Concepcién de Oriente 1 9,018 26 1 0
Conchagua 1 43,455 150 10 166.7
El Carmen 1 13,268 58 4 80
El Sauce 1 6,731 21 1 100
Intipuca 1 8,347 35 0 0
Lislique 1 15,091 48 2
Meanguera del Golfo 1 2,646 8 0 0
Nueva Esparta 1 10,300 35 1 100
Pasaquina 1 17,312 87 3 300
Polorés 1 10,592 41 0 0
San Alejo 1 18,241 86 4 133.3
San José Las Fuentes 1 3,107 12 0 0
Santa Rosa de Lima 2 31,006 214 8 27.6
Yayantique 1 7,863 31 1 50
Yucuaiquin 1 7,319 23 0 0

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la DPI-CS]J y de Proyecciones de poblacion para el afio 2013
del VI Censo de Poblacion y V de vivienda 2007
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Anexo 5.

Cronologia de principales sucesos en materia de seguridad durante el periodo 2009-2014

Afio Mes
2009 Junio

Julio

Octubre

Novienbre

Diciembre

2010 Mayo

Junio

Julio

Septiembre

Suceso

Funes afirma en su toma de posesién que la democracia salvadorefia se encuentra
acechada por el ctimen organizado y el natcotrafico.

Nombramiento de Cnel. Art. DEM. David Victoriano Mungufa Payés como ministro de
Defensa Nacional.

Nombramiento de Manuel Melgar y Henry Campos como ministro y viceministro de
Justicia y Seguridad Publica, respectivamente; Catlos Ascencio como director de la PNC,
Zaira Navas como inspectora general de la PNC y Douglas Moteno como director de
la DGCP.

Formulacién e implementacién de Plan Estratégico Institucional de la PNC y Plan
Operativo Batalla por la Paz.

Ministerio de Defensa Nacional envia contingente militar al Libano.

Funes entrega baston de mando militar y asciende a General de Brigada a David
Victoriano Munguia Payés.

Asamblea Legislativa aprueba nuevo Codigo Procesal Penal.

Publicacién de Dectreto Ejecutivo N° 60, en el que se dispone de la FAES pata apoyar
a la PNC en operaciones de mantenimiento de la paz interna hasta el 30 de septiembre
de 2010.

Medios de comunicacion hacen puablicos toques de queda en zonas de los municipios de
San Marcos, Soyapango, Santa Tecla y Lourdes, Colon, algo que segun las autoridades no
representaba una amenaza real.

Publicacién de Decteto Ejecutivo N° 70, en el que se amplian las actividades de la FAES
en la seguridad publica y se les asigna el control perimetral de los centros penitenciatios
del pafs, asi como para patrullar en conjunto con la PNC.

Inspectorfa General de la PNC, hace publicas investigaciones en contra de altos mandos
de la policfa y diversos oficiales de la corporacion.

Segtin la Mesa Tripartita (FGR-IML-PNC) en 2009 se produjeron 4,382 homicidios, lo
que corresponde a una tasa de 71.2 homicidios por cada 100 mil habs.

Al finalizar 2009, alrededor de 6,500 efectivos militares daban apoyo a tareas de seguridad
publica.

Publicacién de Decreto Ejecutivo N° 58, en el que se le asigna a la FAES la potestad
de realizar operaciones preventivas conjuntas anti delincuenciales con la PNC para
garantizar la paz interna.

Quema de microbus con pasajeros en Mejicanos, hecho en el que mueren mas de una
decena de personas.

Se publica Decreto Legislativo N° 371 en el que la Asamblea Legislativa habilita al
presidente el uso de la FAES para ejercer el control de los centros penitenciatios del pais,
en el petfodo comprendido entre el 17 de junio de 2010 hasta el 30 de junio de 2011.

Medios de comunicacién hacen publica la asignacion de 1,000 soldados en 62 puntos
ciegos en las fronteras del pais con Honduras y Guatemala.

Funes entrega baston de mando militar y asciende a David Victoriano Mungufa Payés a
General de Division.

Entrada en vigencia de la Ley de Proscripcion de Maras, Pandillas, Agrupaciones,
Asociaciones y Organizaciones de naturaleza criminal.
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Medios de comunicacién hacen publico el comunicado conjunto de las pandillas MS-13
y Barrio 18, en el que exigen mejores condiciones en los centros penales y plantean la
posibilidad del inicio de un dialogo con el Gobierno. En este comunicado, piden disculpas
por el paro en el transporte colectivo como medida de presién ante la implementacion de
la Ley de Proscripcion de Maras y Pandillas.

Paro de transporte colectivo por supuestas amenazas de pandilleros en diferentes zonas
del pafs.

Funes afirma ante ONU que diversas instituciones publicas se encuentran infiltradas
por el crimen organizado y propone la creacion de una Comision Centroamericana de
Investigacion del Crimen Organizado.

Bancadas legislativas (PDC, PCN, Arena, GANA y Lideres por el Cambio-diputados
independientes-) crean la “Comision Especial Investigadora sobre los Posibles Abusos
de la Inspectotia General de la PNC”.

Medios de comunicacién hacen publico el supuesto adiestramiento de las pandillas por
parte de la organizacion criminal denominada Los Zetas.

Diciembre | Al finalizar 2010, alrededor de 8,200 efectivos militares daban apoyo a tareas de seguridad
publica.

Se filtra informacion en la que Funes manifiesta, a personeros de la Embajada de Estados
Unidos en El Salvador, sentirse espiado y amenazado por el FMLN.

Medios de comunicacién hacen publico el proceso de destitucion y remocién de personal
administrativo y de seguridad penitenciatia de la DGCP, en el marco de la implementacién
del Plan Cero Corrupcion.

Segun la PNC, 2010 cierra con 3,987 homicidios y una tasa de 64.5 homicidios por cada

100 mil habs.

2011 Enero Se hace publica por parte de la DGCP la Politica Penitenciaria denominada “Carretera
de Oportunidades con Justicia y Seguridad”, que contempla diversas medidas de
rehabilitacion.

Entra en vigencia nuevo Codigo Procesal Penal, luego de tres prorrogas.

Marzo Barack Obama visita El Salvador para tratar los puntos sobre la incorporacion de El
Salvador en APC, temas vinculados a seguridad y crimen organizado, migracion, entre
otros.

Mayo El general Mungufa Payés firma orden general N° 06/011, en la que se transfiere a
“situacion de retiro”.

Publicacién de Decreto Ejecutivo N° 52, en el que se aumentan las actividades en matetia
de seguridad publica a la FAES, incorporando el resguardo de los puntos ciegos de las
fronteras del pais, asi como la continuidad de patrullajes conjuntos.

Desarticulacion del Consejo Nacional de Seguridad Publica (CNSP)

Junio Publicacién de Decteto Ejecutivo N° 63 bajo el cual se crea el Consejo Nacional de la
Juventud (CONJUVE), entidad que reemplaza al CNSP.

Octubre Medios difunden primera protesta de empleados administrativos de la PNC que exigfan
un bono que setfa entregado solo al personal operativo de la corporacion policial.

Noviembre | El Salvador firma con Estados Unidos, Asocio para el Crecimiento.

Se hace publica la renuncia de Manuel Melgar al Ministerio de Justicia y Seguridad Puablica.

El general David Munguifa Payés es nombrado Ministro de Justicia y Seguridad Publica.

Pronunciamiento de organizaciones civiles frente al nombramiento de militares en la
cartera de seguridad publica en el pafs.

Medios hacen publicas presiones del gobierno estadounidense para sustituir a Manuel
Melgar como Ministro de Justicia y Seguridad Publica.
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Con la reestructuracion del gabinete de seguridad, segin medios de comunicacion, se
intensifican las tensiones entre Funes y el FMLN.

Segun datos de la Mesa Tripartita (FGR-IML-PNC), 2011 cierra con 4,371 homicidios y
una tasa de 70.3 homicidios por cada 100 mil habs.

Medios de comunicacién difunden protesta de agentes de la PNC, en los municipios de
San Martin, Soyapango ¢ llopango, en la que se interrumpieron los patrullajes por dos
horas ante la suspension de dias libres.

Carlos Ascencio renuncia a la Direccién de la PNC.

Ricardo Perdomo es nombrado director del OIE.

El general Francisco Ramoén Salinas es nombrado director de la PNC.,

Zaira Navas renuncia al cargo de Inspectora General de la PNC.

General Salinas realiza cambios estratégicos en las jefaturas claves de la PNC, y restituye
a oficiales investigados por la ex inspectora Navas.

El general Mungufa Payés nombra a Rigoberto Pleités como director de Migracion y
Extranjerfa.

Henry Campos renuncia al cargo de viceministro de Justicia y Seguridad Puablica.

Douglas Moreno es nombrado viceministro de Justicia y Seguridad Publica.

Publicacién del Decreto Legislativo N° 910, que aptueba la Ley General de Juventud, que
da vida al Instituto Nacional de la Juventud (Injuve), el cual sustituyé al Conjuve.

El Juez interino Quinto de Instruccion, Samuel Lizama, anul6 dos procesos penales,
argumentando que el nombramiento del director de la PNC es inconstitucional, dado que
en su calidad de militar no podfa asumir ese cargo.

Elecciones Municipales y Legislativas 2012.

Medios de comunicacién difunden traslados de reos pertenecientes a pandillas del Penal
de Maxima Seguridad de Zacatecoluca hacia otros con menor control de seguridad.

Se hace publica la Tregua entre Pandillas.

Medios de comunicacién hacen publico el comunicado de los voceros nacionales de la
Mara MS-13 y la Pandilla 18, en el que se anuncia la tregua como un proceso historico
de entendimiento y se niega la negociacién con el Gobierno a cambio de dinero para
reducir los homicidios.

El Senador demécrata, Robert Menéndez, sefiala que las pandillas son una amenaza
transnacional y una amenaza para la soberanfa de El Salvador.

PNC lanza Unidad Antipandillas.

Militares se retitan de labores de control interno de centros penales.

Discurso de Funes en conmemoracion del dia del soldado, exalta la labor de los generales
Mungufa Payés y Francisco Salinas al frente de la cartera de Justicia y Seguridad Publica, y
anuncia la incorporacion de la FAES en tareas de apoyo a la PNC contra la delincuencia
comun y crimen organizado.

Catlos Linares es nombrado Inspector General de la PNC.

Carlos Linares, inspector general de la PNC, archiva investigaciones realizadas por Zaira
Navas contra oficiales policiales.

Segtin datos de la Mesa Tripartita (FGR-IML-PNC), 2012 cietra con 2,594 homicidios y
una tasa de 41.5 homicidios por cada 100 mil habs.

El Departamento de Estado de Estados Unidos emiti6 alerta de viaje a ciudadanos
estadounidense por violencia en El Salvador.

Se anuncian primeros municipios libres de violencia —“municipios santuarios”- en las
municipalidades de llopango, Santa Tecla, Quezaltepeque y Sonsonate.
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FGR lanza Unidad Antipandillas.

Las ciudades de Apopa y El Puerto de La Libertad se suman a municipios libres de
violencia.

San Vicente y Puerto El Triunfo se suman a municipios libres de violencia.

Barack Obama se reine con presidentes centroamericanos durante Cumbre del Sistema
de Integracién Centroamericano (SICA) en Costa Rica. Funes expresa a medios de
comunicacion que temas a discutir son la estrategia de seguridad del pafs y del istmo, y el
Asocio para el Crecimiento.

Medios de comunicacion hacen publico el traslado de 250 miembros de la corporacion
policial destacados en occidente, a diversas delegaciones del pafs. Autoridades justifican
la medida como un mecanismo de prevencién para evitar la eventual colaboracion de
policias con narcotraficantes de la zona occidental.

Dos lideres de las principales pandillas de El Salvador participan en entrevista televisada
con lider religioso fuera de centros penales.

Presidente Funes ordena la destitucién de Nelson Rauda como director de 1a DGCP.

Nueva Concepcién y Ciudad Delgado son declarados municipios libres de violencia.

Sala de lo Constitucional declara inconstitucionales los nombramientos de los generales
David Munguia Payés y Francisco Salinas como ministro de Justicia y Seguridad publica
y director de la PNC, respectivamente.

Ricardo Perdomo es nombrado ministro de Justicia y Seguridad Publica y Rigoberto
Pleités es nombrado director de la PNC.

El general Francisco Salinas es nombrado como director del OIE.

Douglas Moreno renuncia como viceministro de Justicia y Seguridad Pablica.

El general Munguia Payés es nombrado nuevamente Ministro de la Defensa Nacional.

La ciudad de Zacatecoluca es declarada municipio libre de violencia.

Medios de comunicacion difunden beneficios otorgados por el gobierno a familiares de
pandilleros con Programa de Apoyo Temporal al Ingreso (PATT) en municipios libres de
violencia.

Catlos Linares renuncia al cargo de inspector general de la PNC.

Presidente Funes afirma ante ONU que el gobierno salvadorefio fue facilitador de la
tregua entre pandillas.

Rigoberto Pleités confirma a medios de comunicacion reestructuracién y cambio de
jefaturas policiales.

Medios hacen publica la orden del ministro de Justicia y Seguridad Publica, Ricardo
Perdomo, para auditar la administracién de Douglas Moreno en la DGCP.

Segun datos de la Mesa Tripartita (FGR-IML-PNC), 2013 cierra con 2,499 homicidios y
una tasa de 39.7 homicidios por cada 100 mil habs.

Lanzamiento e implementacion de Plan Casa Segura por la PNC.

Mediante un nuevo decreto transitorio, el presidente autorizé la asignacién de 5,000
efectivos militares mas a tareas de seguridad publica, que tuvo vigencia hasta el 3 de junio

de 2014.
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La situacion de la seguridad
y la justicia 2009-2014

Entre expectativas de cambio, mano
dura militar y treguas pandilleras.

El aspecto mas destacable en la gestion de las
politicas de seguridad durante la administracion
Funes, fueron las distorsiones en las competencias
institucionales y el impacto negativo que para la
institucionalidad supuso el giro que privilegio
la remilitarizaciéon de la seguridad publica y la
negociacion con grupos de pandillas. Contrario
a lo propuesto en la politica consensuada por
diferentes sectores y aprobada por el Gobierno
que contempl6 una vision estratégica e integral
de abordaje de la criminalidad, la politica
implementada fue la militarizacion de la seguridad,
expresada no solo en el aumento sin precedentes
de efectivos militares en labores de seguridad, sino
en el excesivo protagonismo y el amplio margen
de maniobra otorgado por el presidente Funes al
sector militar, que les permitié retomar el control
de la seguridad publica y de otros ambitos claves
para el funcionamiento del Estado.



