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RESUMEN

El propésito de este articulo es presentar las iniciativas mds importantes emprendidas
dentro del Mercado Comiin del Sur (Mercosur) en el campo de la cooperacién para
combatir la delincuencia organizada transnacional (DOT) en la region de la Triple
Frontera (TF). También se evaluardn los efectos de esta cooperacion, la cual se
remonta a mediados de la década de 1990. El énfasis estd en la aproximacion de los
fundamentos legales e institucionales de esta cooperacion.
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ABSTRACT

The purpose of this article is to present the most important initiatives undertaken
within the Southern Common Market (Mercosur) in the field of cooperation to
combat transnational organized crime (TOC) in the Triple Border Area (TBA).
The effects of this cooperation, which dates back to the mid-1990s, will also be
assessed. The emphasis is on approximating the legal and institutional foundations
of this cooperation.
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Introduccién

La decision tomada en Asuncion en 1991 para crear el Mercado Comun del
Sur (Mercosur) contribuy¢ significativamente al debilitamiento de la tension
geopolitica en el Cono Sur, que por muchos afios existia principalmente en las
relaciones de Brasil con Argentina y Argentina con Chile. Sin embargo, resultd
que proteger a los ciudadanos y las estructuras estatales contra el crecimiento
de la delincuencia organizada transnacional (DOT) es mucho mas dificil que
establecer una zona de paz en América del Sur. Esto procede, entre otros, de
que el nivel de la vida de los ciudadanos en Argentina, Brasil, Paraguay y,
en menor medida, en Uruguay es generalmente bajo y, ademds, se observa la
profundizacién de la estratificacion social y la marginacién de una parte signi-
ficativa de la sociedad. Estos paises son bastante fragiles en el sentido de su im-
potencia frente a negativos fendmenos politicos, sociales y econémicos tanto
a nivel nacional como supranacional. Por esta razén, se puede concluir que la
amenaza a los ciudadanos por parte del Estado (el terror estatal) ha dado paso
alaamenaza por parte de la DOT, cuya influencia alcanza los mas altos niveles
del poder estatal a causa de un elevado nivel de corrupcion sistémica e impu-
nidad. Los ministros de Relaciones Exteriores, Defensa, Interior, Seguridad
y Justicia de los paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Uru-
guay, en una reunion que tuvo lugar el 16 de noviembre de 2016 en Brasilia,
admitieron abiertamente que: “Nuestras naciones estdn perdiendo la batalla
contra la delincuencia organizada transnacional” (Dinatale, 2016).

La razon principal para establecer una cooperacion en la lucha contra la
delincuencia organizada internacional en los paises del Mercosur fue la situa-
cién que tenia lugar en la Triple Frontera (TF) — una region periférica en el
cruce de fronteras entre Argentina, Brasil y Paraguay. En la década de 1960 en
la TF comenzé un periodo de crecimiento demografico y econémico. Estos
fenémenos fueron impulsados principalmente por las grandes inversiones pu-
blicas en la infraestructura, el establecimiento de una zona franca en Ciudad
del Este y la afluencia masiva de personas, principalmente los trabajadores
de la construccion, asi como los turistas de compras y turistas de masas. Esto
dio como resultado un aumento en la intensidad del libre comercio trans-
fronterizo, lo cual, frente a la frontera mal protegida, generd un crecimiento
dindmico en la economia no registrada. Lo que es mas, esta region se ha vuelto
muy abierta al mundo, primero gracias a los dindmicos procesos de migracion
interna, es decir, dentro de Paraguay (los campesinos sin tierra hacia Ciudad
del Este) y Brasil (los campesinos sin tierra hacia Foz do Iguacu) y entre estos
paises (los campesinos sin tierra de Brasil hacia Paraguay - los brasiguayos),
seguido de la inmigraciéon de las personas provenientes principalmente del
Medio y Lejano Oriente de Asia que en la TF encontraron empleo en el co-
mercio y los servicios.

La acumulacién de diversas actividades criminales transfronterizas en la
TF y la sospecha de vinculos entre la comunidad local musulmana (princi-



palmente los chiitas provenientes del Libano) y las organizaciones terroristas ';:SSL"iflir?;i;'gzg‘:ac_‘;:":adé"
del Medio Oriente' obligd a Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, bajo una Frontgra P
fuerte presion de los Estados Unidos, a cooperar para reducir tales fendme-
nos. Este compromiso de cooperar fue también el resultado de los actos inter-
nacionales adoptados por las Naciones Unidas y la Organizacion de Estados
Americanos (OEA). Se trata de, entre otros, la Convencion de las Naciones
Unidas contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas
de 1988, la Convencioén de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Orga-
nizada Transnacional (UNTOC, también llamada Convencién de Palermo) de
2000 con tres protocolos: el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la
Trata de Personas, Especialmente Mujeres y Nifios (también conocido como el
Protocolo contra la Trata de Personas o el Protocolo TIP de las Naciones Uni-
das), el Protocolo contra el Trafico Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire,
y el Protocolo contra la Fabricacion y el Trafico Ilicitos de Armas de Fuego, sus
Piezas y Componentes y Municiones, asi como la Declaracion sobre la Seguri-
dad en las Américas adoptada por la OEA en 2003 y el Plan de Accién Hemis-
férico contra la Delincuencia Organizada Transnacional adoptada por la OEA
en 2006, que proclaman la necesidad de implementar las convenciones y los
protocolos anteriores en el hemisferio occidental. Con este fin, la OEA cred el
Comité de Seguridad Hemisférica (CSH) junto con el Comité Interamericano
contra el Terrorismo (CICTE) y la Comisién Interamericana para el Control
del Abuso de Drogas (CICAD), y se adoptd la Convencién Interamericana
contra la Fabricacién y el Trafico Ilicitos de Armas de Fuego, Municiones,
Explosivos y Otros Materiales Relacionados (CIFTA) en 1997. En América del
Sur, como parte de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), se cre-
aron el Consejo Suramericano de Lucha contra el Narcotrafico (CSLCN) y el
Consejo Suramericano en Materia de Seguridad Ciudadana, Justicia y Coor-
dinacién de Acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional para
abordar el tema de la lucha contra la DOT. A nivel subregional la situacién
que ocurrio6 en la TF fue un impulso para establecer la cooperacion bajo el
Mercosur en la lucha contra la DOT de acuerdo con el Plan de Cooperacién
y Asistencia Reciproca en Seguridad Regional adoptado en Brasilia en 1998.
El propésito de este articulo es presentar las iniciativas mas importantes
emprendidas dentro del Mercosur en el campo de la cooperacién para com-
batir la DOT en la regién de la TE. También se evaluaran los efectos de esta
cooperacion, la cual se remonta a mediados de la década de 1990. El énfasis
principal estara en acercar los fundamentos legales e institucionales de esta
cooperacion.

Pawet Trefler

' Dos ataques terroristas sangrientos contra la comunidad judia de Buenos Aires tuvieron

lugar el 17 de marzo de 1992 contra el edificio de la embajada israeli y el 18 de julio de 1994
contra la sede de la Asociacion Mutual Israelita Argentina AMIA. Las autoridades iranies fueron
acusadas de inspirarlos y Hezbola de ejecutarlos.
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El Mercosur frente al fenémeno de la DOT

Para lograr los objetivos antes mencionados, primero se debe responder a la
pregunta de investigacion basica: ;En qué medida son efectivas las iniciativas
en el campo de la cooperacion para combatir la DOT en la TF, es decir, contri-
buyen ellas significativamente a reducir la influencia de la DOT?

Al analizar los documentos oficiales del Mercosur, informes, articulos
cientificos e informacion de prensa sobre las acciones tomadas principalmente
por Argentina, Brasil y Paraguay para combatir la DOT, teniendo en cuenta,
sobre todo, la situacion en la TF, debe sefalarse que, a pesar del desarrollo
innegable de esta cooperacion y valiosas iniciativas, las acciones tomadas ha-
sta ahora estan lejos de ser suficientes. Muchas de estas iniciativas son solo
declarativas e incidentales, destinadas principalmente a mejorar la imagen de
las autoridades estatales, debido al interés acerca de la situacion en esta region
por parte de los Estados Unidos e Israel. Por otro lado, faltan recursos, coor-
dinacion adecuada y, sobre todo, consistencia y eficiencia en la implementa-
cion de tareas especificadas y establecidas sobre la base de los acuerdos inter-
gubernamentales. Este problema es mas evidente en Paraguay. Ademas, esta
cooperacion, en su esencia, hasta ahora ha consistido mds bien en un intento
de responder a problemas ya existentes relacionados con las actividades de la
DOT en la TF que en una lucha bien planificada y consistente contra estos fe-
ndémenos negativos en su raiz, es decir, en la esfera socioeconémica y politica.
La condicion fundamental para mejorar la situacion existente es hacer que
esta region sea menos atractiva para la DOT. En la préctica esto significa mi-
litarizar esta region y reforzar el control en la frontera paraguayo-brasilefia, lo
que en la actualidad sin duda tendria un impacto muy negativo, especialmente
en la economia de un Estado pobre y corrupto, que es Paraguay, en el que se
genera mas del 15 % del PIB en el departamento de Alto Parana, y realmente
en su capital, Ciudad del Este —la segunda ciudad mas grande de Paraguay
(FLACSO, 2013). Esto también violaria los intereses de un estrato influyente
de alrededor de 200 paraguayos mas ricos, cuyas actividades econdémicas ge-
neran alrededor del 80-90 % del PIB de Paraguay. Vale la pena mencionar que
en la economia informal en 2017 se generd casi el 40 % del PIB de Paraguay®.
Se estima que el 70 % de los habitantes de Ciudad del Este trabajan en la zona
gris. Una limitacién repentina y radical de la economia gris, especialmen-
te en el drea del comercio transfronterizo, provocaria el colapso de muchas
empresas, lo que conllevaria enormes problemas sociopoliticos, incluyendo
una grave desestabilizacién de Paraguay. Esto seria una grave amenaza para
la seguridad interna de Paraguay porque este pais enfrenta el problema de las
operaciones guerrilleras del Ejército del Pueblo Paraguayo (EPP) - una orga-
nizacién guerrillera de orientacion ideoldgica marxista-leninista e influencias

2 Datos recopilados por la organizacion PRO Desarrollo Paraguay que se ocupa, entre otras
cosas, del estudio de la economia sumergida en Paraguay.
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mente en el noreste de la Region Oriental del pais. La amenaza fundamental . -2

seria duplicar la situacion que estd ocurriendo en Colombia, donde las tropas

guerrilleras estan involucradas en actividades criminales a gran escala, que

incluyen el narcotrafico. Fortalecimiento del control fronterizo y limitacion

del funcionamiento de la economia no registrada, tan lejos como sea posible,

afectaria también la situacion de mas de 300 mil brasilefios cuya existencia

depende directamente del funcionamiento del mercado negro en Ciudad del

Este. Ademads, la limitacion del libre comercio entraria en conflicto con la idea

de integracion econdmica y politica dentro del Mercosur.

La lucha efectiva contra la DOT en la TF sin duda requiere acciones in-
tegrales a nivel local, estatal e internacional en el ambito de la cooperacién
subregional, regional y global, teniendo en cuenta las condiciones politicas,
sociales y econdmicas dinamicamente cambiantes. Esto deberia ser un pro-
ceso bien pensado, a largo plazo e implementado consistentemente con el
proposito de fortalecer la cooperacion internacional para aumentar la eficacia
en la lucha contra la DOT, proporcionar proteccion a la poblacion local con-
tra su uso por parte del mundo criminal, crear soluciones politicas, sociales
y econdmicas destinadas a reducir el tamafio de la economia informal, lo que
significa la necesidad de crear los puestos de trabajo legales para los habitantes
de Ciudad del Este, en la gran mayoria muy poco educados, que nunca han
trabajado en negocios legitimos. Sin embargo, todo esto requiere el fortaleci-
miento de las estructuras estatales y, sobre todo, la lucha contra la corrupcion,
la creacion de los servicios de seguridad eficientes y la justicia efectiva, lo que
deberia ser acompanado por fortalecimiento de la sociedad civil y su com-
promiso real con la implementacion de los planes gubernamentales. Todos
los problemas antes mencionados estan fuertemente correlacionados. Si no se
resuelve al menos uno de estos problemas, a largo plazo una mejora temporal
de la situacién en otras areas no traerd éxitos significativos en la lucha contra
la DOT. Del mismo modo, varios tipos de delitos que ocurren en la TF estan
correlacionados entre si. Enfocandose en combatir solo un tipo de delito, por
ejemplo, el trafico de drogas, y descuidando al mismo tiempo la lucha contra
otros tipos de actividades delictivas, provocard que a la larga perspectiva las
organizaciones criminales —después de reagruparse y modificar parcialmente
sus actividades- continten fortaleciéndose.

El problema del desarrollo de la delincuencia organizada internacional si-
gue siendo muy actual y requiere un amplio debate en la comunidad cientifica,
lo que le permitira abordar gradualmente su solucion. En los ultimos afios,
debido a la crisis econémica en Brasil, una de las economias mas grandes del
mundo, la situacion en la TF y especialmente en Ciudad del Este —fuertemente
dependiente de la condicién econémica de Brasil- se ha deteriorado y por lo
tanto se busca una posibilidad de reducir la dependencia de Ciudad del Este
del comercio transfronterizo con Brasil, especialmente porque es la economia
gris la que domina en este sector de actividad econdmica. Los brasilefios son

Pawet Trefler
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el mayor receptor de bienes vendidos en Ciudad del Este. En 2006-2016 en
promedio el 35 % de las exportaciones de Paraguay fueron a Brasil, mientras
que en el mismo periodo la participacién de Brasil en las importaciones de
Paraguay fue en promedio del 25 % (Ruiz Galli y Achinelli Baez 2018, pp.
41-42). Al mismo tiempo las estadisticas sobre el nivel de seguridad en Brasil
se estdn deteriorando sistematicamente y las organizaciones criminales bra-
silefias rivales mds grandes, es decir la organizacién criminal mas grande de
América del Sur —el Primer Comando de la Capital (PCC) de Sao Paulo- y el
Comando Vermelho (CV) de Rio de Janeiro, sucesivamente aumentan su ac-
tividad en esta region, que se asocia principalmente con el trafico de drogas
(principalmente marihuana y cocaina), armas, cigarrillos, personas, produc-
tos de consumo falsificados de marcas de fama mundial, automéviles robados
y lavado de dinero.

Como consecuencia de los ataques terroristas antes mencionados que tu-
vieron lugar en Buenos Aires en 1992 y 1994, bajo la fuerte presion de los
gobiernos que cooperaron estrechamente con los Estados Unidos y Argen-
tina, cuyos representantes enfatizaron que fue en Ciudad del Este donde se
prepararon estos ataques sangrientos, se acordo la necesidad de fortalecer la
cooperacion entre la policia, los servicios fronterizos y servicios especiales de
Argentina, Brasil y Paraguay, incluyendo también Chile y Uruguay. En rela-
cién con lo anterior, en agosto de 1995 se inicié en Buenos Aires una discusion
intergubernamental sobre los temas de seguridad en la TE. En ese momento se
organizé una Reunién de Consulta sobre Cooperacion para Prevenir y Elimi-
nar el Terrorismo Internacional con la participacion de las delegaciones de los
gobiernos de los Estados Unidos, Canada, Argentina, Brasil, Chile, Paraguay
y Uruguay durante la cual se decidio fortalecer la cooperacién para encontrar
la respuesta correcta al fenémeno del terrorismo y la DOT. La primera res-
puesta especifica dedicada a la TF fue la firma el 18 de mayo de 1996 en Puerto
Iguazu por los ministros del Interior de Argentina y Paraguay y el ministro de
Justicia brasileno del Acuerdo Operativo. El objetivo principal del Acuerdo
Operativo era aumentar el nivel de seguridad en la TF, intensificando la co-
operacion entre la policia, los servicios fronterizos y servicios especiales de los
tres paises mencionados en la lucha contra el trafico internacional de drogas
y otras manifestaciones de la DOT, como terrorismo, contrabando, falsifica-
cion, lavado de dinero, trafico de personas. Para llevar a cabo las tareas bajo
este acuerdo el 31 de mayo de 1996 se establecié el Comando Tripartito de la
TF que incluia unidades de policia, servicios fronterizos y servicios especiales
de Argentina, Brasil y Paraguay, a quienes iban a asesorar los especialistas de
los Estados Unidos. El comando de esta formacion es rotativo, es decir cada
mes se transfiere entre los paises individuales que la forman. Su propdsito es
generar confianza e intercambiar informacion entre las diferentes unidades
y coordinar las actividades operacionales dirigidas a la DOT.

Ademads, en 1996, de conformidad con el Acuerdo de Santa Maria (firma-
do el 22 de noviembre) y el Acta de Asuncién firmado el 9 de diciembre por
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paises comenzaron a operar las Unidades Bilaterales de Coordinacién Con- . -2

junta cuya composicion y tareas son similares al Comando Tripartito de la TF

(Quiroga, 2002).

El efecto de la actividad del Comando Tripartito de la TF y de las Unidades
Bilaterales de Coordinacién Conjunta es fortalecimiento del control fronte-
rizo para combatir la DOT. Los servicios de seguridad que cooperan entre
si mismos no pueden asumir un control satisfactorio sobre la situacion en la
region, especialmente en la frontera entre Paraguay y Brasil, que es crucial
para la seguridad de toda la region. Esto es resultado de alta intensidad del
trafico fronterizo, la situacién politica cambiante en Argentina, Brasil y Para-
guay, que a su vez afecta el nivel de la participacion y los métodos para com-
batir los fendmenos negativos. También hay que tener en cuenta la fuerza del
oponente con el que se enfrentan estos servicios, corrupcion generalizada,
impunidad sistémica y condiciones socioecondmicas especificas que prevale-
cen en la TE Al mismo tiempo debe recordarse que el contrabando de bienes
ilegales y otras manifestaciones de la DOT tienen lugar no solo dentro de los
cruces fronterizos delineados, sino también a gran escala fuera de ellos. Ade-
mas, recordemos que la frontera paraguayo-brasilefia es de 1.365 kilémetros
de largo. El contrabando de varios tipos de bienes (principalmente cigarrillos,
ropa falsificada y drogas) se lleva a cabo utilizando una variedad de medios
de transporte: por tierra en regiones de dificil acceso y mal vigiladas, por agua
con lanchas rapidas a través del rio Parana desde Paraguay hasta Argentina
y Brasil junto al lago Itaipti desde Paraguay a Brasil, y por aire utilizando avio-
nes ligeros que aterrizan en pistas ocultas y drones (Devia Garzén y Ortega
Avellaneda, 2019). Tampoco debe olvidarse que la DOT funciona muy bien en
el ciberespacio, principalmente en la esfera de los delitos econémicos y contra
los derechos de propiedad intelectual.

Pawet Trefler

El interés de los Estados Unidos por la situacion
en la Triple Frontera

En la TF la lucha contra todos los fendmenos negativos mencionados ante-
riormente se inicié bajo la fuerte presiéon de los Estados Unidos en el marco
de la OEA. El impetu para esto fueron las aspiraciones de los estadounidenses
de liquidar las presuntas células terroristas en la TE, principalmente Hezbola
controlado por las autoridades iranies hostiles a los Estados Unidos e Israel
(Gato y Windrem, 2007). En esta area problemética la iniciativa mas impor-
tante fue la creacion en 2002 del Grupo 3+1: Argentina, Brasil, Paraguay y los
Estados Unidos. El objetivo oficial de este grupo de trabajo, que se suponia
que se reuniria una vez cada seis meses, era intercambiar informacién de in-
teligencia sobre presuntas células terroristas activas en la TF dirigidas por los
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inmigrantes libaneses y los grupos criminales relacionados sospechosos de
proporcionar a los terroristas recursos financieros y materiales principalmen-
te de narcotrafico. La cooperacién con los Estados Unidos desde el principio
despertd controversia politica en Argentina, Brasil y Paraguay. Los opositores
a esta cooperacion la vieron como una tapadera para los esfuerzos estadouni-
denses para tomar el control de un drea geopoliticamente importante, rica no
solo en el gran reservorio de agua dulce (el Acuifero Guarani), sino también
en otros recursos naturales, suelos fértiles y caracterizada por un alto grado
de biodiversidad.

Inicialmente parecia que los estadounidenses realmente fortalecerian su
presencia en la TE Al comienzo de su primer mandato e inmediatamente
después de los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, el presidente
estadounidense George W. Bush Jr. se encontré con una situacion politica fa-
vorable para su pais en Argentina, Brasil y Paraguay, tratando de aprovecharla.
Por lo tanto, los estadounidenses presionaron para crear el Centro Regional
de Inteligencia en Foz de Iguazu, que justificaria la presencia permanente de
su inteligencia en la TF, asi como establecer una base militar en la provincia
argentina de Misiones. Sus esfuerzos fueron parcialmente exitosos. El eco mas
notorio en la region fue el envio de 400 infantes de marina por los Estados
Unidos, invitados por Paraguay, que estuvieron estacionados en el pais desde
el 1 de junio de 2005 hasta finales de 2006. Mas tarde, sin embargo, con la
llegada al poder en Brasil en 2003 de Luiz Inacio Lula da Silva, en Argen-
tina en 2007 de Cristina Ferndndez de Kirchner y en Paraguay en 2008 de
Fernando Lugo -es decir los politicos de izquierda- la cooperacién con los
Estados Unidos se debilitd, lo que se manifestd por la extincién del Grupo
3+1. Ademds, los politicos, representantes de muchas ONG y los medios de
comunicacidn, principalmente de Paraguay y Brasil, asi como los ministros
en el foro del Mercosur (La Nacién, 2003) negaban abiertamente la existencia
de células terroristas (Carbone, 2014) en la TE, creyendo que esta regién no
es un foco de terrorismo y esta injustamente estigmatizada solo porque alli
viven los musulmanes (Dialogo, 2011). Los politicos prefirieron concentrarse
en resolver el problema mucho mas real en su opinion, que era la DOT y las
amenazas resultantes para la seguridad interna de cada de los paises, asi como
la seguridad personal de los habitantes de la TFE. La lucha contra estos feno-
menos negativos se ha convertido en el tema principal de cooperacion en el
campo de la seguridad y la defensa llevada a cabo en el marco del Mercosur.

Junto con el surgimiento de los politicos de derecha, principalmente la
asuncion del cargo del presidente de Argentina por parte de Mauricio Macri
en 2015, asi como la toma de poder en Paraguay por Mario Abdo Benitez en
2018 y Jair Bolsonaro en Brasil en 2019, volvié el tema del terrorismo en la
TE. Ellos optaron por una estrecha cooperacion con los Estados Unidos en
el campo de la seguridad. Una expresion de esto fue la reconstruccion del
Grupo 3+1 declarada por el Secretario de Estado de los Estados Unidos, Mike
Pompeo, el 19 de julio de 2019 durante la Segunda Conferencia Ministerial
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ciones policiales dirigidas contra las células de Hezbola que supuestamente

operan en la TF y participan a gran escala en todo tipo de actividades delicti-

vas. Sin embargo, la comunidad libanesa que vive en la regién de la TF niega

constantemente los vinculos con Hezbold y el mundo criminal.

Pawet Trefler

La cooperacion en el Mercosur en materia de seguridad
en el contexto de la situacién en la TF

EIl Mercosur se desarrolla no solo como una organizacién de cooperacion eco-
ndémica, sino también como una comunidad de seguridad pluralista que, se-
gun el modelo de Karl Deutsch, se caracteriza por: “soberania e independen-
cia legal de los Estados; complementariedad de valores basicos que se originan
y resultan de instituciones conjuntas; disposicién mutua de cooperar, identi-
dad y lealtad; integracion en la medida en que los Estados tengan expectativas
interdependientes para un cambio pacifico; y comunicacién que consolida
comunidades politicas” (Rotfeld, 2006).

Algunos investigadores incluso afirman que fue la cooperacién politi-
ca dentro del Mercosur la que trajo resultados mucho mas tangibles que la
integracion econdmica. En primer lugar, se minimiz6 el riesgo de conflicto
armado en la region del Cono Sur. Los Estados Miembros del Mercosur han
confirmado repetidamente su apego a la democracia, regularon las disputas
diplomaticas entre ellos, pusieron fin a la rivalidad nuclear e implementaron
numerosas medidas de fomento de la confianza mutua y seguridad desarrolla-
das en el foro de la OEA (Trefler, 2014).

En 1994 los Estados Miembros del Mercosur adoptaron el Protocolo Adi-
cional al Tratado de Asuncion sobre la Estructura Institucional del Merco-
sur (Protocolo de Ouro Preto), que le dio personalidad juridica internacional
a esta organizacién y al mismo tiempo lanzé el proceso de institucionaliza-
cién de mecanismos regulares de consulta politica bajo el Mercosur. La co-
operacion politica comenzd definitivamente el 25 de junio de 1996, cuando
los presidentes del Mercosur firmaron en San Luis, Argentina, la Declaracion
Presidencial sobre Didlogo Politico entre los Estados Partes del Mercosur,
conforme a la cual se establecié el Mecanismo de Consulta y Concertacion
Politica (MCCP). Un afio después (el 17 de junio de 1997) se suscribié en
Asuncion la Declaracion Presidencial sobre Consulta y Concertacion Politica
de los Estados Partes del Mercosur, que se convirtio en la base para el esta-
blecimiento el 10 de diciembre de 1998 del Foro de Consulta y Concertacién
Politica del Mercosur (FCCP) - el 6rgano auxiliar del Consejo del Mercado
Comun (CMC). El Mercosur ampliado o politico, que, junto con Argentina,
Brasil, Uruguay y Paraguay en 1996 también incluyé a Bolivia y Chile como
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paises asociados, se convirtio a principios del siglo XXI en el foro sudamerica-
no mas importante para promover las iniciativas de seguridad internacional.

El principal foro del Mercosur que aborda cuestiones de seguridad inter-
na son las periddicas Reuniones de los Ministros de Interior y Seguridad del
Mercosur (RMIS), establecidas el 17 de diciembre de 1996 en la Cumbre del
Mercosur en Fortaleza. La extension de la cooperacion en el campo de la se-
guridad interna fue posible gracias al consenso de las partes interesadas sobre
la necesidad de distinguir claramente las competencias de las fuerzas armadas
y los servicios de seguridad publica. Se reconocié que las fuerzas armadas
generalmente no deberian involucrarse en la lucha contra el terrorismo y ga-
rantizar la seguridad interna, con la excepcion de las enumeradas situaciones
de emergencia (Bartolomé, 2009). El acuerdo de Fortaleza se referia a la lucha
contra todas las formas de delincuencia, con especial énfasis en la DOT vy,
entre otros, anunciaba: el desarrollo del intercambio de informacién criminal;
la creacidn de un registro conjunto de vehiculos y personas; la creacion de un
sistema que permite la confirmaciéon de la autenticidad de los documentos
que autorizan el cruce de la frontera y el transporte de mercancias; la obliga-
ci6én del mejor control del comercio transfronterizo, movimiento de personas
y capitales, ubicacion de las pistas ilegales utilizados por contrabandistas; el
control de la autenticidad de los productos. Al mismo tiempo se propuso una
mejor coordinacion de los servicios fronterizos en 13 cruces fronterizos entre
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay (Donadio y Castro, 2007, p. 227).

La Primera Reunién de Ministros del Interior del Mercosur (RMI) tuvo
lugar el 30 de mayo de 1997 en Asuncién. Sus participantes se enfocaron
principalmente en la situacién en la TF, y sobre todo abordaron las cuestio-
nes de lucha contra el terrorismo, la necesidad de aumentar el control sobre
el flujo de bienes y personas a través de las fronteras y la necesidad de com-
batir el trafico ilegal de armas. La discusion sobre los temas de seguridad
en la TF resulté en la adopcion del Plan General de Seguridad para la TF
durante una Reunién Extraordinaria de RMI que tuvo lugar el 27 de marzo
de 1998 en Buenos Aires. El plan adoptado por iniciativa de Argentina, cu-
yas autoridades temian nuevos ataques terroristas, enfatiz6 los problemas
de fortalecer el control fronterizo y aduanero, los flujos financieros para
limitar el desarrollo de fenémenos como el terrorismo y la DOT, especial-
mente en el area del narcotréfico y el contrabando de armas. El plan tam-
bién asumid el intercambio continuo de experiencias policiales y técnicas
operativas. Tres meses después el plan fue presentado a los representantes
del Departamento de Estado de los Estados Unidos para obtener fondos
para su implementacion.

En el proceso de una mayor institucionalizacién de RMIS se crearon gru-
pos de trabajo, entre otros, para: crimen, crimen ambiental, terrorismo, seguri-
dad ciudadana, comercio ilegal de materiales nucleares, capacitacion policial,
cuestiones de migracion, asi como reuniones especializadas de instituciones
responsables de combatir el trafico de drogas y la prevencion antidroga en los
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El documento mas importante que establece los principales desafios, ob-
jetivos, medidas y areas de cooperacion de los paises del Mercosur en la lu-
cha contra la DOT, incluyendo el trafico de drogas y el terrorismo, asi como
el control y la organizacion adecuada del tréfico fronterizo, la capacitacion
adecuada, el ajustado equipo y los métodos de operacion de los servicios res-
ponsables por seguridad, se adopto el 24 de julio de 1998. Se trata del Plan de
Cooperacion y Asistencia Reciproca para la Seguridad Regional en el Mer-
cosur. Este plan fue complementado por el Acuerdo Marco de Cooperacion
en Materia de Seguridad Regional de Belo Horizonte entre los Estados Partes
del Mercosur, Bolivia y Chile, del 16 de diciembre de 2004. Con base en estos
documentos estan surgiendo las iniciativas para combatir la DOT en el Mer-
cosur, especialmente en la TF como polo de atraccion de actividades ilicitas
en el Cono Sur.

El primero de los documentos antes mencionados recomendd la necesi-
dad de una cooperacion institucional internacional coordinada bajo el Mer-
cosur para aumentar el nivel de seguridad respetando la soberania de cada
uno de los Estados Partes, asi como el desarrollo e implementacion de las
herramientas informaéticas para facilitar el intercambio de informacién y la
comunicacion de la policia y los servicios especiales de los Estados Miembros.
Por lo tanto, el 7 de diciembre de 1999, los paises del Mercosur firmaron un
acuerdo que establece el Sistema de Intercambio de Informacién de Seguridad
de Mercosur (SISME). El SISME, que debido a los problemas tecnoldgicos
y financieros comenz6 a operar solo desde 2004, es el equivalente del Sistema
de Informacién de Schengen (SIS), que opera en la Unién Europea. El SISME
no es un sistema con una base de datos centralizada, sino un sistema de comu-
nicacidn satelital. Es una herramienta muy importante para el intercambio de
informacion sobre operaciones policiales, personas y objetos relacionados con
actividades delictivas y sirve, entre otros, para luchar contra la DOT (Merco-
pol, 2010, pp. 9-10). E1 7 de junio de 2013 se firmo un acuerdo entre Mercosur
e Interpol en virtud del cual la base de datos del SISME se conect6 a la base de
datos del Interpol.

Otra herramienta importante que facilita la lucha contra la DOT y forma
parte del SISME es el Registro de Compradores y Vendedores de Armas de
Fuego, Municiones, Explosivos y otros Materiales Relacionados. Este registro
fue establecido por la decision del CMC Mercosur del 23 de julio de 1998.

Un foro muy importante para la cooperacion del Mercosur en el campo
de la seguridad, incluyendo la lucha contra la DOT, son las Reuniones de Mi-
nistros de Justicia del Mercosur (RM]) organizadas cada seis meses. El resul-
tado mds importante de estas reuniones es el Protocolo de Asistencia Juridica
Mutua en Asuntos Penales (Protocolo de San Luis) adoptado por el CMC del
Mercosur el 26 de junio de 1996 (entrd en vigor en 2001) y el documento que
lo complementa —el Acuerdo Sobre Extradicion entre los Estados Partes del

Pawet Trefler
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Mercosur, firmado el 10 de diciembre de 1998 en Rio de Janeiro. El proce-
dimiento de extradicion se simplificé el 16 de diciembre de 2010 cuando el
CMC del Mercosur adopt6 el Acuerdo sobre Orden Mercosur de Detencion
y Procedimientos de Entrega entre los Estados Partes del Mercosur y Estados
Asociados.

Desde 2006 se organizan también regularmente las Reuniones Especiali-
zadas de Ministerios Publicos del Mercosur (REMPM) durante las cuales se
plantean asuntos de los objetivos y medios de cooperacion para combatir la
DOT.

Aparte de la cooperacion a nivel ministerial y de los especialistas dentro
de los grupos de trabajo individuales de RMI, se trata de institucionalizar la
cooperacion entre los servicios de seguridad publica en el marco de las Re-
uniones de Jefes de Policia y Fuerzas de Seguridad del Mercosur que se lle-
van a cabo regularmente desde el 12 de junio de 2008. En 2009, siguiendo el
ejemplo del Europol, Brasil vino con la iniciativa de establecer la Policia del
Mercosur —el Mercopol. Aunque esta idea inicialmente se encontrd con el in-
terés de otros paises del Mercosur, hasta ahora no se ha implementado. En la
actualidad solo funciona el Centro de Coordinacién de Capacitacion Policial
(CCCP) establecido en 2000. En 2018, por iniciativa de Brasil, se volvié a la
idea de establecer del Mercopol. Segun la ultima propuesta, el Mercopol seria
una policia fronteriza que se ocuparia de combatir el crimen mas grave en las
fronteras del Mercosur. Esta formacién se ocuparia, entre otras cosas, de la
lucha contra el narcotrafico, el trafico de armas, el lavado de dinero, el trafico
de personas y la pedofilia.

El 6 de diciembre de 2002, durante la reunién del CMC del Mercosur en
Brasilia, se signo el Acuerdo sobre Cooperacion en Operaciones Combinadas
de Inteligencia Policial sobre Terrorismo y Delitos Conexos entre los Estados
Partes del Mercosur, la Republica de Bolivia y la Republica de Chile, que per-
mite realizar operaciones conjuntas de inteligencia policial a pedido de uno de
los Estados Partes del Acuerdo.

Si bien aun no se ha alcanzado un acuerdo sobre las patrullas policiales
conjuntas y persecuciones policiales transfronterizas, el 2 de agosto de 2010
en San Juan, los Estados Partes del Mercosur llegaron a un acuerdo para crear
Equipos Conjuntos de Investigacion (ECI) que deben ser un instrumento de
cooperacion técnica consistente en la investigacion conjunta de delitos rela-
cionados con el trafico ilicito de drogas, corrupcidn, lavado de dinero, trafico
de seres humanos, armas y todas las formas de la DOT, asi como actos de te-
rrorismo. Estos equipos han comenzado recientemente su actividad. Un ejem-
plo de esto es el acuerdo firmado el 31 de julio de 2019 entre la Fiscalia Gene-
ral de Paraguay y el Ministerio de Justicia de Brasil con respecto a la creacién
de un ECI para la lucha contra la DOT en la frontera paraguayo-brasilefa.

La cooperacion para combatir la DOT no se limita a coordinar las activi-
dades de la policia, los servicios de seguridad y los fiscales. Democracia Glo-
bal, una ONG que opera en Argentina, ejecuta una campana para el estable-
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del Parlamento del Mercosur (Parlasur) y se present6 el 8 de junio de 2018

durante XLVII Reunién de Ministros de Justicia y XLI Reunién de los Mi-

nistros de Interior y Seguridad en Asuncién. En ese momento se adopté una

declaracion que obligaba a los ministros a reconocer la posibilidad de crear

dicha institucion cuya tarea seria juzgar las actividades de las organizaciones

criminales que operan en mas de un pais de la regiéon (COPLA, 2018).

Pawet Trefler

Conclusion

La TF es una zona de seguridad gris muy sensible —un lugar perfecto para el
desarrollo de la DOT, que resulta de condiciones geograficas, historicas, po-
liticas, econdmicas, sociales y legales que deberian someterse a un analisis en
profundidad a nivel global, regional (ambas Américas), subregional (América
del Sur, Cono Sur, la Cuenca de La Plata) y local, en el que el aspecto clave es
el intercambio transfronterizo y libre —de hecho el intercambio incontrolado
de personas, bienes y capital- que ha estado profundamente arraigado en esta
region en realidad desde el siglo XIX (Cardin, 2013). Tal profundo analisis,
sin embargo, va mucho mas alla del alcance de este articulo. El nivel de com-
plejidad de la situacion en esta area muestra cuan dificil es desarrollar un pa-
quete de soluciones politicas, legales y socioecondémicas dentro del Mercosur
que puedan implementarse de manera coherente y coordinada en el tiempo
y el espacio. Este alto nivel de complejidad de la situacién en la TFE, asi como
la debilidad institucional y econdmica de Argentina, Brasil y especialmen-
te Paraguay, la alta tasa de corrupcion sistémica e impunidad, que sin duda
preocupan a estos paises, resultan en una baja efectividad de las medidas to-
madas hasta ahora para garantizar la seguridad en esta region. Para pensar en
reducir el impacto de la DOT en la TF, se debe reducir las disparidades legales
y socioecondmicas, principalmente entre Paraguay y Brasil. Se trata aqui, por
ejemplo, de las cuestiones como las diferencias en la cantidad de impuestos
y la eficiencia de su recaudacién que existen entre estos paises, asi como en las
regulaciones sobre el registro de marcas, en el modelo de desarrollo econémi-
co de Paraguay y Brasil, Ciudad del Este y Foz do Iguagu.

Un factor muy importante que impide una accion efectiva para combatir la
DOT es también el hecho de que estos paises presentan un nivel muy diverso
de participacion en la cooperacién en la lucha contrala DOT en la TE. Esto se
debe al tratamiento diferente de la TF en Argentina, Brasil y Paraguay, y por
lo tanto a la jerarquia de problemas a resolver y la cantidad de los recursos
financieros y humanos asignados para resolver problemas en esta region. Esto
a menudo se superpone con cambios politicos radicales en paises individua-
les, gobiernos alternos de izquierda y derecha junto con su actitud extrema-
damente diferente a la cooperacion con los Estados Unidos. Como resultado,
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realmente no hay continuacién de muchas iniciativas emprendidas conjun-
tamente. Al mds alto nivel, la rivalidad geopolitica de Argentina y Brasil, asi
como la desconfianza de la poblacion local y las élites socioecondémicas hacia
la administracion central y los centros de influencia extranjeros, especialmen-
te muy fuerte antiamericanismo, sin duda siguen siendo un problema grave.

En resumen, los paises del Mercosur en el curso de la cooperacion entre
socios lograron desarrollar una serie de soluciones legales e institucionales
que facilitaran el estar al dia con el mundo criminal. Sin embargo, existen
serios problemas con su implementacion debido al extenso proceso de toma
de decisiones en el Mercosur, seguido de la implementacion de las decisiones
ya tomadas. Los desembolsos financieros insuficientes, que corren a cargo de
cada pais, también son un problema. Por lo tanto, todas las iniciativas para
mejorar la seguridad se ven afectadas, entre otras cosas, por las motivacio-
nes reales de los Estados Miembros del Mercosur, los fondos y la capacitacion
adecuada de los servicios de seguridad. La base del éxito en la lucha contra la
DOT parece ser la prevencion hébil, que estd influenciada por factores estruc-
turales muy diversos. Hasta ahora las autoridades de los paises del Mercosur
no han estado al dia con el mundo criminal y no hay seiales de que esta situa-
cién cambie radicalmente en los proximos afios.
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