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Resumen: Este articulo analiza las politicas de seguridad
ciudadana que se han implementado en El Salvador para
combatir a las pandillas. El estudio hace un repaso por los
cuatro distintos gobiernos que de 2003 a 2019 han intentado,
sin éxito, reducir los altos niveles de violencia. El articulo
indaga en cémo estas politicas han permitido el fortalecimiento
de las pandillas, el debilitamiento de la institucionalidad vy,
principalmente, el recrudecimiento de la violencia expresada
en la tasa de homicidios, que ha hecho de El Salvador uno de
los paises mds violentos del mundo. Por otra parte, también
se hace una breve exposicién sobre el futuro de la politica de
seguridad ciudadana del gobierno de Nayib Bukele, tomando
en consideracion el contexto actual marcado por la pandemia
COVID-19.

Palabras clave: Seguridad ciudadana, pandillas, maras, El
Salvador, violencia, politicas publicas.

Abstract: This article analyzes the citizen security policies that
have been implemented in El Salvador to combat gangs. The
study reviews the four different governments that from 2003 to
2019 have tried, without success, to reduce the high levels of
violence. The article examines how these policies have allowed
the strengthening of gangs, the weakening of institutions and,
mainly, the spike in violence and in homicides, which has made
El Salvador one of the most violent countries in the world. On
the other hand, a brief presentation is also made on the future
of the citizen security policy of the government of Nayib Bukele,
considering the current context generated by the COVID-19
pandemic.

Keywords: Citizen security, gangs, maras, El Salvador, violence,
public policies.

Resumo: Este artigo analisa as politicas de seguranca cidada
que foram implementadas em El Salvador para combater as
gangues. O estudo analisa os quatro diferentes governos que
tentaram, sem sucesso, reduzir os altos niveis de violéncia
entre 2003 ¢ 2019. O artigo explora como essas politicas
permitiram o fortalecimento das quadrilhas, o enfraquecimento
das institui¢des e, sobretudo, o aumento da violéncia expressa
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na taxa de homicidios, que fez de El Salvador um dos paises
mais violentos do mundo. Por outro lado, ha também uma
breve apresentagio sobre o futuro da politica de seguranca do
cidaddo do governo de Nayib Bukele, levando em consideragio
o contexto atual marcado pela pandemia da COVID-19.

Palavras-chave: Seguranca cidada, gangues, maras, O salvador,
violéncia, politicas ptblicas.

EXTENDED ABSTRACT

This article analyzes the citizen security policies implemented against Salvadoran gangs. Since 2003,
public policies have revolved around gangs. The strategies used have not varied significantly between one
government and another. The two axes of these policies have been mainly two: repression and negotiation
with gangs.

The government of the ARENA party in 2003 used the gangs’ phenomenon as an electoral strategy to
win the presidency in 2004. It was around this idea that it designed the Plan Mano Dura, a policy focused
on the mass detention of young. In other words, the Salvadoran government created a public enemy: young
gang members. The strategy rewarded ARENA and won the 2004 elections. The 2004-2009 government
continued with the repressive policy and called it: Super Mano Dura. Although the government promised to
include aspects such as reintegration and prevention, the truth is that the strategies focused on persecution.
The two policies of the 2003-2009 period had counterproductive effects: strengthening of gangs, increase in
violence and homicides, hierarchization of gangs, among others.

In 2009 the FMLN government won the elections promising to change the strategies and policies
implemented by ARENA; However, the first two years of the government were characterized by repressive
measures and the militarization of citizen security. Faced with the increase in violence, the government
negotiated with the gangs to reduce homicides in exchange for benefits for the gang members. In 2014 the
truce failed, and the accords were broken, increasing violence and the homicide rate.

Because of the failure of the truce, the next government from 2014-2019 decided to declare war on
gangs and began a violent crusade. Those years were characterized by increased confrontation between the
security forces and the gangs; the historical record in the homicide rate, mainly in 2015 and 2016; greater
militarization of security; extreme measures in prisons; among others.

The failure of the main political parties in their attempts to combat gangs and control public safety
generated discontent in Salvadoran society, and in the 2021 elections the bipartisanship was broken for the
first time, with a former member of the FMLN reaching the presidency: Nayib Bukele.

Bukele's campaign promises included a change in public safety management and solving the gang problem.
To fulfill these promises, the “Plan de Control Territorial” was announced; however, this plan has never
been publicly presented and it is not known what it consists of. However, since the arrival of Buekele, the
reduction in homicides throughout the country has been evident.
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In the context of the COVID-19 pandemic, the Salvadoran society was aware of the existence of a
supposed truce between the government and the gangs, which would explain the reduction in homicides and
the role played by gangs in the pandemic by delivering food and forcing the people to follow quarantine rules.

The analysis of this study, focused on the historical journey from 2003 to the present, shows that
governments have failed in their attempts to control citizen security; gangs have a high capacity for
adaptability to the context and have subdued governments; Salvadoran democracy and institutions have
deteriorated; governments have only been able to repress and negotiate, and have not had a comprehensive
approach that can solve the problem. And finally, the current government continues to use the same strategies
as previous governments, therefore failure is foreseeable.

1. INTRODUCCION

El Salvador se ha situado, en diversas ocasiones, como uno de los paises del mundo con mayor tasa de
homicidios. Solamente en 2015 murieron 6.650 personas, es decir 105.44 muertes por cada 100 mil
habitantes, lo que significé el 35.3% de los homicidios totales cometidos en Centroamérica, en un pais que
solo representa el 13.6% de la poblacién de la regién centroamericana (Réserve, 2016). Si la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) considera que una tasa de 10 homicidios por cada 100 mil habitantes es una
epidemia, puede afirmarse que El Salvador ha vivido en estado de violencia endémica desde la firma de los
Acuerdos de Paz al presente: de acuerdo con datos del Banco Mundial, la tasa de homicidios mas baja que
tuvo El Salvador desde 1995 a 2018 fue de 40.20 muertes por cada 100 mil habitantes en 2013, durante
el segundo afio de la tregua entre pandillas. Sin embargo, a partir de 2019 la cifra de homicidios se redujo
considerablemente y se ha mantenido estable a la fecha; aunque existen dudas acerca de si la reducciéon de
homicidios es un resultado de las politicas gubernamentales, una decisién de las pandillas o un pacto entre
gobierno y pandillas (Robbins y Silva, 2020).

La magnitud del problema de las pandillas en El Salvador requiere un abordaje basado en politicas de
calidad, o sea, que cumplan el ciclo de las politicas ptiblicas planteado por autores como Saravia (2006);
Lafuente, Rojas, Agosta (2012) y Howlett (2019), es decir, identificacién, toma de decisiones, formulaciéon
de los planes y programas, implementacion o ejecucién y evaluacién de estas. No obstante, en El Salvador se
han ejecutado politicas de seguridad ciudadana que no han seguido las fases planteadas por los autores, sino
que por el contrario han sido deficientes, cortoplacistas, medidticas, poco transparentes y contraproducentes
(Martinez, 2013; Savenije, 2014; Aguilar, 2019).

Las politicas de seguridad ciudadana en El Salvador se han caracterizado por la ausencia de una visién
patrimonial (Ferrer-Peris y Colomer-Rubio, 2019) de pais clara y consistente; falta de profesionalizacion y
equipos técnicos especializados para la formulacién de las politicas; y deficiente estructura organizacional
(Edwards, Martin y Victoria, 2014). Ante la ciudadania se ha ofrecido un discurso politico que habla de la
necesidad de tener politicas de seguridad ciudadana que se basen en el control, prevencién, reinsercién y
fortalecimiento, pero lo cierto es que las politicas de seguridad ciudadana se han caracterizado, en su mayoria,
por ser punitivas, y han logrado el efecto contrario al esperado, es decir, se han incrementado los homicidios
y la violencia. Tal como lo plantea Falkenburger y Thale (2008, p. 50) “la mayoria de las politicas de los
gobiernos centroamericanos han tratado a las pandillas como combatientes enemigos a los que hay que
eliminar, en lugar de un producto de varios problemas sociales que deben resolverse mediante estrategias
integrales”.

Durante dieciséis afios, los gobiernos de Alianza Republicana Nacionalista (ARENA) y el Frente
Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN) intentaron, sin éxito, enfrentarse al fendmeno de las
pandillas. El propésito del presente estudio es analizar las politicas de seguridad ciudadana implementadas
en El Salvador y cémo éstas han incidido en el incremento de la violencia, la inseguridad, el fortalecimiento
de las pandillas y el deterioro de la fragil democracia e institucionalidad salvadorena. Ademas, se analiza la

131



BevisTA LATINOAMERICANA, ESTUDIOS DE LA PAZ Y EL CoNFLICTO, 2021, 2(4), JuLlO-DIcIEMBRE, ISSN: 270...

reduccion sostenida en la tasa de homicidios desde 2019 y cudl es el papel que juega en esto el gobierno de
Nayib Bukele.

2. LAS PANDILLAS Y LAS POLITICAS DE SEGURIDAD CIUDADANA EN EL SALVADOR

Las pandillas salvadorenas se han convertido, en las tltimas dos décadas, en el foco de las politicas de seguridad
ciudadana. Estos grupos pasaron de ser pandillas barriales en la década de los noventay principios del dos mil,
a ser considerados como terroristas por la Corte Suprema de Justicia en 2015 (Oliver, 2017). En cuestién de
unos pocos afios estos jévenes pobres, vulnerables, marginados y desatendidos por el Estado (Martinez-Reyes
y Navarro-Pérez, 2018) se convirtieron en grupos altamente organizados y con estructuras jerdrquicas bien
definidas, capaces de someter a la sociedad y al Estado salvadoreno.

Las principales pandillas son la Mara Salvatrucha (MS-13) Barrio 18 Surefios (B18-S) y Barrio 18
Revolucionarios (B18-R). No obstante, existen otras pandillas menores: Mara Méquina, Mao-Mao, Mirada
Locos 13. Estas pandillas, més bien periféricas, controlan espacios geogréficos mas reducidos, pero de igual
manera forman parte de la vordgine de violencia entre pandillas, fuerzas de seguridad y poblacién civil.

Aunque no existe consenso sobre la cantidad de pandilleros activos, diversos autores como Martinez
(2013); Gomez-Hecht (2016) y Parducci, Carballo y Anzora (2019) sittian la cifran en 60 mil pandilleros,
lo que representa un notable incremento si se considera que a finales del 2003 eran 10.500 (Savenije, 2007)
y en 2007 eran 16.810 (Savenije, 2009). En esta linea, autores como Lépez, Quintanilla y Gémez (2017, p.
33-36) sostienen que en 2015 estos grupos tenfan una base social de cerca del 10% de la poblacién, es decir,
més de medio millén de personas, y tenian presencia en el 81% del territorio nacional, lo que equivale a 214
de los 262 municipios que componen el pais.

El control territorial y la cantidad de miembros activos y colaboradores, les permite tener amplio dominio
sobre la cotidianidad de la poblacién y hacer frente a las fuerzas de seguridad del Estado. En este sentido, Von
Santos (2014) plantea que estos grupos, otrora pandillas barriales, han evolucionado hasta convertirse en
pandillas transnacionales con estructuras complejas de comunicacion, logistica y planificaciéon que permiten
la comisién de diversos delitos como homicidios, extorsiones, robos y otros.

Las pandillas han tenido una incidencia notable en las politicas de seguridad ciudadana. Desde el 2003 al
2019, los cuatro distintos gobiernos ejecutaron respuestas que oscilaron entre la represién y los pactos poco
transparentes. Estas politicas permitieron el fortalecimiento y expansién de las pandillas, tal como lo plantean
autores como Savenije (2014); Von Santos (2014) y Murcia (2015).

La dificultad para elaborar politicas de seguridad ciudadana en El Salvador se ha relacionado mas con
problemas estructurales y con la gestion de las politicas publicas, que con el poder e incidencia de las pandillas.
En esta linea argumental, Ferndndez (2018) sostiene que las limitaciones de dichas politicas se relacionan
con la falta de inversién y profesionalizacién en materia de justicia y seguridad, la ausencia de mecanismos
de proteccion paralos colectivos més vulnerables y, principalmente, por centrar esas politicas en la represion
y persecucion del delito. Existen diversos factores sociales, comunitarios, relacionales e individuales que
inciden en la propagacion de las pandillas (Cruz, 2005), no obstante, las politicas se convierten en un factor
determinante, ya que como sostienen Carranza y Cruz (2006, p. 147) “las politicas publicas no constituyen
el tnico factor capaz de producir cambios en la configuracién de las pandillas, pero son el instrumento més
crucial de intervenir de forma controlada e intencional sobre los otros factores”.

Las politicas de seguridad ciudadana en El Salvador se han basado, principalmente, en acciones de carécter
represivo con poca atencion a la prevencion y reinsercion, caracteristica comun en los paises de América
Latina donde la seguridad ciudadana se limita a las reformas al sistema judicial, auge de respuestas punitivas
y el uso de la prisién como elemento disuasorio (Iturralde, 2018).
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3. EL PUNTO DE PARTIDA DE LAS POLITICAS DE SEGURIDAD CENTRADAS EN
PANDILLAS

Las politicas de “mano dura” son dos politicas de seguridad ciudadana implementadas en dos gobiernos del
partido ARENA. La primera, denominada Mano Dura, se ejecutd en 2003, en el tltimo afio del mandato
del presidente Francisco Flores. La segunda fue la Stper Mano Dura y se ejecutd entre 2004 y 2009 en el
gobierno de Antonio Saca.

Existe consenso en la literatura cientifica en torno a que la Mano Dura fue una estrategia del partido
ARENA para asegurarse el triunfo en las elecciones presidenciales de 2004, luego de la derrota en las
elecciones legislativas y municipales de 2003 ante el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional
(FMLN) (Artiga 2004; Aguilar 2006; Savenije 2014; Reyna 2017). La politica fue lanzada en julio de 2003,
y las elecciones estaban previstas para marzo de 2014. La estrategia rindi6 frutos y el partido ARENA
no solo gané las elecciones, sino que también colocé en el centro del debate el problema de las pandillas
como amenaza a la seguridad publica. Es importante destacar que en los otros paises del Triangulo Norte se
implementaron politicas similares: en 2002 el Plan Libertad Azul en Honduras y en 2003 el Plan Escoba en
Guatemala (Aguilar, 2019).

El gobierno promovié la Mano Dura como la respuesta a los niveles de inseguridad que atravesaba el pais;
no obstante, de acuerdo con el Instituto Universitario de Opinién Ptblica (IUDOP)" el principal problema
para los salvadorenos en 2002, 2003 y 2004 no eran las pandillas ni la inseguridad, sino el desempleo con un
25.9%,21.6% y 25.8% respectivamente. De hecho, las pandillas no figuraban entre los principales problemas
para los salvadorefios en 2002. El gobierno consigui6 poner en el centro de la opinién publica el problema de
las pandillas a finales de 2005, cuando las pandillas pasaron a ser el principal problema para los salvadorefios
con un 25.5% y el desempled bajé a 17.6%. Ademas de haber logrado enfocar los problemas del pais en las
pandillas, el gobierno consiguié el consentimiento moral de la poblacién (Van der Borgh y Wim, 2015).

La Mano Dura de 2003 consisti en ejecutar amplios operativos policiales en diferentes zonas del pais con
el propdsito de capturar, de forma masiva e indiscriminada, a todos aquellos jévenes que la policia considerara
como pandilleros, es decir, a juzgar por sus tatuajes; manera de vestir, hablar y caminar; peinados; y que
estuvieran reunidos en grupos (Aguilar 2019). Estos operativos policiales fueron apoyados por efectivos
militares, lo que fue duramente criticado por diversos sectores. Uno de los més criticos fue el FMLN, principal
partido de oposicion. No obstante, tal y como se verd mas adelante, el FMLN también recurrié al ejército
en sus politicas de seguridad.

No se tienen registros de reuniones con expertos y especialistas para discutir el Plan Mano Dura. Tampoco
se conoce si la politica incluyé mecanismos de identificacién, formulacién o de evaluacidn. En la préctica,
esta politica consistid, de acuerdo con Reyna (2017) en la ¢jecucién de acciones orientadas a perseguir a las
pandillas cuyas 6rdenes emanaban directamente de la presidencia. Improvisadamente, y ante las criticas de
algunos sectores de la sociedad, el partido ARENA propuso la Ley Antimaras que se aprobé en octubre del
mismo afio y que pretendia reforzar las escuetas estrategias; sin embargo, la ley fue declara inconstitucional
unos meses mds tarde. A pesar de los problemas y vacios legales de leyes de estas caracteristicas, los siguientes
gobiernos también recurrieron a este mecanismo para combatir a las pandillas.

La Stiper Mano Dura inicié en 2004 y fue anunciada como la politica de seguridad que darfa continuidad
a las estrategias de su antecesora; aunque, de acuerdo con Ovallos (2015) la diferencia radicaba en que
incorporarfa un mayor énfasis juridico para conseguir las condenas de los pandilleros ¢ incluirfa acciones de
prevencion y reinsercidn. De acuerdo con Aguilar (2019) a diferencia de la anterior politica, de esta si que
se tienen registros de didlogos con diferentes sectores. A partir de las reuniones con estos sectores, la politica
incluyé tres componentes: control, prevencién y rehabilitacién. En esta linea, Van der Borgh y Wim (2015)
afirman que a pesar de las reuniones y de las promesas de implementar una politica integral, esta nunca se
llevé a la prictica y carecié de los mecanismos necesarios para medir el impacto de esta. En la prictica, la
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Super Mano Dura continué con las detenciones masivas, con ciertos matices respecto al anterior politico, y
se buscaba la judicializacién de los casos para evitar que los pandilleros fueron puestos en libertad (Ovallos,
2015; Hernandez-Anzora, 2016).

Las politicas manoduristas generaron el colapso del sistema judicial debido a la cantidad de expedientes
abiertos contra pandilleros y sospechosos de ser pandilleros; el hacinamiento en los centros penales; la
restructuracién y fortalecimiento de las pandillas; y graves violaciones a los derechos humanos. En este
sentido, Aguilar (2006) en su andlisis sobre los efectos contraproducentes de las manos duras, sostiene que
en 2006 se habian contabilizado més de 40 mil capturas que generaron una saturacién en los tribunales.
Muchas de estas capturas no contaban con las pruebas suficientes, violaban el debido proceso y la mayoria de
los pandilleros volvian a las calles. Como parte de sus transformaciones internas, los pandilleros modificaron
sus simbolos de identidad (tatuajes, vestimenta, etc.) para evitar las capturas.

Como parte de las transformaciones internas de las pandillas, algunos lideres pasaron a la clandestinidad,
sus miembros se movilizaron hacia otros territorios y ampliaron sus limites de dominacién, se incrementaron
las extorsiones y se establecieron nuevas reglas y controles de ingreso para los nuevos miembros (Cruz,
2005;Wolf, 2008). En este sentido, puede afirmarse que las pandillas se profesionalizaron y se volvieron
grupos mds complejos.

Uno de los efectos mas importantes y que tuvo un impacto inmediato se produjo a partir de la segregacion
de las pandillas en el sistema penitenciario en 2003. Diversos autores (Herndndez Anzora 2016; Reyna 2017;
Aguilar 2019) consideran que la separacién de los pandilleros signific la pérdida del control del Estado sobre
las carceles y permiti6 a las pandillas consolidar sus identidades grupales, establecer jerarquias, consolidar
liderazgos nacionales y establecer contactos con clicas y lideres de todo el pais. Las autoridades cedieron
el control de las cérceles a las pandillas, algo que sigue vigente en el sistema penitenciario, ya que como
advierte Lessing (2017) las politicas de encarcelamiento masivo tienden a fortalecer las redes y organizaciones
delictivas.

Las medidas tomadas por ambas politicas tuvieron un caracter medidtico y sus efectores fueron simbdlicos,
ya que, en el combate a las pandillas y criminalidad, mostraron ser inefectivas, tal como se ha explicado
anteriormente. Contrario a los objetivos planteados, los niveles de violencia, expresados a través de las tasas
de homicidios, aumentaron gradualmente ano tras afo. Ambas politicas, disefiadas para combatir y disolver
a las pandillas acabaron fortaleciéndolas y permitieron que éstas transitaran hacia formas mas parecidas a
grupos u organizaciones criminales (Carranza y Cruz, 2006; Falkenburger y Thale, 2008).

4. EL FMLN: ENTRE LA REPRESION Y LOS PACTOS OSCUROS

En 2009 con la llegada al poder del FMLN, hubo gran expectativa por los posibles cambios en materia de
seguridad, principalmente porque una de las propuestas del partido en la campana electoral habia sido la
de abordar el fenémeno de las pandillas desde una perspectiva integral: control, prevencién, reinsercion,
atencién a victimas y reformas legales (Martinez y Sosa, 2009). En julio de 2010 se presenté la Politica
Nacional de Justicia, Seguridad Publica y Convivencia (PNJSP), que de acuerdo con Ovallos (2015) se
ofrecié como una politica contraria al tratamiento que los gobiernos anteriores habian dado al problema de la
inseguridad, basando sus acciones en la represion, la falta de planificacién y pocas apuestas por la prevencion
y la reinsercién. No obstante, esta politica fue aprobada tres afnos después de haber iniciado el gobierno y
finalmente no fue implementada. Segin Aguilar (2019) la PNJSP era un documento valioso y habfa cumplido
las fases de una politica de calidad, no obstante, el gobierno aposté por el unilateralismo y optd, primero por
la represién y la militarizacién de la seguridad; y posteriormente, por los pactos oscuros con las pandillas.
La primera etapa del gobierno del FMLN fue represiva. El punto de inflexién se dio a partir de la quema
de un autobus realizada por pandilleros en junio de 2010, en el que murieron diecisiete personas. Ante el
malestar generado, el FMLN propuso la Ley de Proscripcion de Pandillas o Maras y Grupos de Exterminio en
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la cual se expresa que las maras, pandillas y otras organizaciones criminales son ilegales y quedan proscritas. La
ley fue aprobada en septiembre del mismo ano, a pesar del rechazo generado en diversos sectores. El FMLN,
quien habia sido uno de los principales criticos de la Ley Antimaras de ARENA fue el promotor de la Ley de
2010. El gobierno salvadorefio aposté por la represion y persecucién y no por el abordaje integral prometido
en la campana electoral.

Lanuevaapuesta por la represion no rindié frutos y la tasa de homicidios continué incrementandose. Entre
2009 y 2011 hubo més de 12,000 muertes violentas y la opinién publica, que se habia mostrado optimista
por el cambio de gobierno, comenzé a mostrar su rechazo al abordaje de la violencia (Herndndez-Anzora,
2016). El ejército tuvo mayor participacion en tareas de seguridad y el Ministerio de Justicia y Seguridad y
la Policia Nacional Civil pasaron a ser dirigidas por militares, aunque posteriormente su nombramiento fue
declarado inconstitucional. La militarizacién de la seguridad publica, anteriormente criticada por el FMLN,
fue un rasgo caracteristico de su administracion.

Los tres primeros anos del gobierno del FMLN fueron violentos, sin embargo, en 2012 los homicidios se
redujeron drasticamente. El promedio de 14 muertes al dia se redujoa 5 (Amaya 2012) en un cambio dréstico
y significativo para un pais acostumbrado a los altos niveles de violencia. Los portavoces oficiales del gobierno
argumentaron que la reduccién de homicidios se debia a la efectividad de las estrategias de seguridad. No
obstante, los traslados de pandilleros de prisiones de méxima seguridad a otras de menor seguridad hacian
sospechar de la existencia de un pacto entre el gobierno y las pandillas. Gracias a una investigacién periodistica
se supo de la existencia de dicho pacto (Cruz y Durdn, 2016). La politica de seguridad ciudadana que habia
sido formulada y ampliamente discutida quedé al margen, y la verdadera estrategia del gobierno se centré en
negociar directamente con las pandillas sin crear un debate publico y abierto a la participacién de diversos
sectores de la sociedad.

El gobierno del FMLN tuvo que reconocer la existencia de la tregua, pero negd su participacién y se
declaré facilitador del proceso. Como se supo posteriormente, en realidad la tregua fue ideada por el ministro
de justicia Munguia Payés y respaldada por el presidente Mauricio Funes y consistié en ofrecer mejoras
en las condiciones de las prisiones a cambio de la reduccién de homicidios (Roque 2017). No obstante,
otros investigadores han indagado en las otras concesiones realizadas por el gobierno y se ha establecido que
también se entregaron ayudas a través de programas del Programa de Apoyo temporal al Ingreso (Hernandez-
Anzora, 2016). El proceso de entrega de estas ayudas fue negociado directamente con los lideres pandilleros,
quienes decidieron quiénes entraban en las listas de beneficiarios y no se siguié un proceso transparente
(Sanz, 2013). Por otra parte, también se documentd el ingreso de objetos prohibidos y méviles en las cdrceles
(Lessing, 2017), entre otros.

La opinidn publica rechazé la tregua y declaraba no confiar en el proceso (IUDOP 2012) sin embargo el
gobierno mantuvo la politica y la amplié a nivel municipal con la participacién de alcaldes y organizaciones
en lo que se conocié como municipios santuario o zonas libres de violencia (Reyna, 2017; Roque, 2017).
Ademas, la reduccién de homicidios no fue consecuente con la disminucién de otros delitos cometidos por
las pandillas. Robos, extorsiones, secuestros, hurtos y otros delitos mantuvieron una tendencia estable (Cruz,
2018).

La tregua inicié su ruptura a mediados de 2013. Todavia no se conocen los motivos que propiciaron la
fractura de esta, pero algunos autores como Cruz (2018) y Van der Borgh y Wim (2015) consideran que
la declaracién de inconstitucionalidad del ministro de justicia pudo haber influido. El fracaso de la tregua
significd una vuelta a los niveles de homicidios anteriores y se incrementaron los ataques de pandillas a
las fuerzas de seguridad. La tregua, como proceso improvisado, durd aproximadamente dos afos. Reyna
(2017);Roque (2017) y Cruz (2018) coinciden en establecer el fracaso de la tregua como producto de ser una
politica poco planificada, excluyente, antidemocratica, mal disefiada, plagada de corrupcién e ilegalidades y
sin ningun tipo de mecanismos de evaluacion.
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El efecto mais significativo de la ruptura de la tregua fue visible en el segundo gobierno del
FMLN (2014-2019). La politica de seguridad se caracterizé por una campana antipandillas basada en
enfrentamientos directos, incremento de los efectivos militares en tareas de seguridad publica y medidas
que atentan contra los derechos humanos en las carceles. El gobierno, liderado por Sénchez Cerén, habia
anunciado una estrategia de seguridad basada en tres ejes: coordinacién territorial, combate al crimen y
prevencién (Martinez, 2014). Nuevamente las acciones del gobierno fueron contrarias a las planteadas en
la campana electoral.

El gobierno del FMLN retomo la politica de seguridad formulada en el anterior gobierno y la denominé
Politica de Justicia, Seguridad y Convivencia 2014-2019 y en ella se plantearon 5 ejes de actuacion:
prevencion de la violencia y de la delincuencia; control y represién del delito y la violencia; rehabilitacién
y reinsercién social; atencién a las victimas y testigos; y fortalecimiento de la institucionalidad de la
Seguridad Publica (MJSP, 2014). Para implementar dicha politica publica, el Consejo Nacional de Seguridad
Ciudadana y Convivencia cred y present6 en 2015 el Plan El Salvador Seguro.

Al igual que en el gobierno de Mauricio Funes, se contaba con un documento que reunia los minimos de
una politica publica; no obstante, de acuerdo con Aguilar (2019), en la practica las acciones del gobierno se
centraron en la represion y en la guerra abierta contra las pandillas. De hecho, el afo de la presentacién del
Plan, se tuvo el peor registro de homicidios de dicho gobierno: 6.650 personas (Réserve, 2016). El gobierno
tomo la decision unilateral de enfrentar el problema de las pandillas a través de la violencia a pesar de tener
una herramienta construida de forma participativa con distintos sectores de la sociedad. Como respuesta,
las pandillas ordenaron el paro al transporte pablico que dur6 una semana. Las pandillas asesinaron a nueve
empleados del transporte que no acataron el paro. Como respuesta, la Sala de lo Constitucional declaré a las
pandillas como grupos terroristas.

Una de las principales acciones de seguridad contra las pandillas fueron las medidas extraordinarias. Estas
medidas se enfocaron en movilizar a los lideres de las pandillas a prisiones de maxima seguridad; cortar la
senal de telefonia alrededor de las cérceles para evitar que los internos pudieran contactar con el exterior;
restringir las visitas y llevar a cabo amplios operativos policiales. Ademads, se crearon nuevos grupos élite
antipandillas formados por policias y militares y otros batallones militares que habian sido disueltos después
de la firma de los Acuerdos de Paz. Durante los cinco anos del gobierno de Sanchez Cerén se incrementaron
las denuncias y sospechas por abusos policiales y ejecuciones extrajudiciales. Segin Seelke (2019) se ha
encontrado evidencia de abusos y ejecuciones por parte de las fuerzas de seguridad. A este respecto, Cruz
(2018) y Herndndez-Anzora (2016) sostienen que las estrategias de seguridad permitieron el incremento de
los abusos y el surgimiento de grupos de exterminio.

5. NAYIB BUKELE: ; CAMBIO EN LAS POLITICAS DE SEGURIDAD CIUDADANA?

Nayib Bukele se convirtié en presidente de El Salvador en 2019, rompiendo asi la hegemonia de los dos
grandes partidos (ARENA y FMLN). Los altos niveles de popularidad y aprobacién de su gestion reflejados
en las encuestas podrian generar optimismo para el futuro democrético y el fortalecimiento institucional
salvadoreno; no obstante, los casi dos afnos de su gobierno sumado al escenario pandémico generan més dudas
que certezas, principalmente por el carcter populista de la nueva administracién (Navas, 2020).

El actual gobierno salvadoreno ha publicitado su politica de seguridad ciudadana “Plan de Control
Territorial” -al igual que con otras politicas, acciones y estrategias-, utilizando los medios de comunicacién
y principalmente las redes sociales (Ruiz-Alba y Mancinas-Chévez, 2020). Sin embargo, no existe un
documento en el que se establezcan los objetivos, estrategias y/o acciones concretas de dicha politica publica.

De acuerdo con el International Crisis Group (ICG, 2020) el Plan de Control Territorial combina dos
ejes: la politica de mano duray la prevencién de la violencia en algunos municipios considerados prioritarios;
es decir, un esquema similar al ofrecido por los gobiernos anteriores, incluso 19 de los 22 los municipios
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prioritarios ya se contemplaban en la estrategia de seguridad del tltimo gobierno del FMLN. De hecho, de
acuerdo con el ICG (2020), no existe un efecto directo entre el Plan de Control Territorial y la reducciéon
de homicidios en los municipios prioritarios, ya que la disminucién es idéntica en aquellos no prioritarios
como en los prioritarios.

Las exigencias del presidente para financiar el Plan de Control Territorial y la negativa de la Asamblea
Legislativa para aprobar los préstamos destinados a ello, llevé a Nayib Bukele a intervenir la Asamblea
Legislativa acompanado por militares el 9 de febrero de 2020 y a llamar a la ciudadania a usar el derecho
a la insurreccion (Mendoza, 2020). Este hecho provocé revuelo internacional y generd criticas de parte de
diversos sectores que advertian de los peligros para la democracia e institucionalidad salvadorena (Verdes-
Montenegro y Rodriguez, 2020).

En el contexto de la pandemiay el estado de alarma del ano 2020, el mismo periddico que desvel6 la tregua
entre el gobierno del FMLN y las pandillas, hizo publica la existencia de negociaciones entre el gobierno de
Nayib Bukele y las pandillas, aportando fuentes documentales e informes de inteligencia que sostenian dicha
afirmacién (Martinez, Martinez, Arauz y Lemus, 2020b; Pastor, 2020). Esto es especialmente relevante si se
considera que en su periodo como Alcalde de San Salvador Nayib Bukele también pacté con las pandillas
(Martinez, 2018), y cabe considerar la posibilidad de que los contactos realizados con las pandillas en 2015
hayan servido para la supuesta nueva tregua.

En pleno estado de alarma hubo algunos hechos significativos que advirtieron de un cambio en las
relaciones pandillas-gobierno. En primer lugar, las pandillas amenazaron a aquellos que incumplieran la
cuarentena impuesta a nivel nacional, hecho que fue confirmado por las tres principales pandillas (Martinez,
Martinez, Arauz y Lemus, 2020a). En segundo lugar, redujeron el cobro de extorsiones y entregaron viveres en
diversas comunidades de El Salvador (ICG, 2020), esto tltimo pudo corroborarse mediante videos grabados
por los propios pandillerosz.

La existencia de una tregua entre el gobierno actual y las pandillas no significaria un cambio en la
forma de hacer politicas de seguridad en El Salvador. Este tipo de pactos oscuros, poco transparentes y
antidemocrdticos han demostrado ser contraproducentes y son contrarios a las propuestas que plantean
diversos autores como Cruz y Durdn (2016), Roque (2017), Aguilar (2019) y Martinez-Reyes y Navarro-
Pérez (2019), es decir, el didlogo con las pandillas y diversos sectores de la sociedad como mecanismo de
resolucién del conflicto, procesos de pacificacion, estrategias de prevencion y otros elementos que sean los

pilares de una politica de seguridad ciudadana de calidad.

6. CONCLUSIONES

La politica manodurista de 2003 fue mds bien una estrategia partidista con la que ARENA buscaba ganar
la presidencia en 2004 y situar a las pandillas como el principal problema para la opinién publica. Ambos
objetivos fueron conseguidos. No obstante, esto marcé el inicio de una serie de acciones gubernamentales
con efectos contraproducentes. La Mano Dura no fue una politica discutida ni socializada, tampoco conté6
con mecanismos de control y de evaluacidn, ya que la misma se lanzé unos meses antes de acabar el periodo
presidencial. Ademds, generd criticas de diversos sectores de la sociedad, incluido el partido de oposicion
FMLN, sobre las posibles ilegalidades y abusos policiales. El segundo gobierno de ARENA de 2004-2009
retomd la politica antecesora y la denominé Stiper Mano Dura. Para esta politica si que hubo un proceso
de didlogo con diferentes sectores y se propuso ampliar los ejes de prevencion y reinsercién; sin embargo,
en la préctica, el gobierno actué unilateralmente y centré sus estrategias en acciones represivas. El resultado
de ambas politicas fue un incremento gradual de las tasas de homicidios anuales, el hacinamiento y pérdida
del control de las cérceles y un grave deterioro para la institucionalidad del pais. Ademds, provocd cambios
y transformaciones en las pandillas, las cuales transitaron hacia formas més complejas y a estructuras més
organizadas y jerarquizadas, con mayor control a nivel territorial.
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El primer gobierno del FMLN generé grandes expectativas en torno a un posible cambio en la forma
de hacer las politicas de seguridad ciudadanas. Estas expectativas fueron generadas, principalmente, por su
posicién critica ante las estrategias implementadas por el partido ARENA. Sin embargo, los primeros tres
aflos se caracterizaron por la represion y la militarizacion de la seguridad publica. Aunque el gobierno del
FMLN elaboré una politica de seguridad que habia sido ampliamente discutida, esta no fue implementada.
Por el contrario, el gobierno decidié pactar una tregua con las pandillas en la cual se ofrecieron beneficios a
cambio de la reduccién de los homicidios. La tregua no fue un proceso abierto, ptiblico o transparente. Al
romperse la tregua, la violencia recrudecid y se retomé la represion. La tregua permitio la reorganizacion de las
pandillas, mantuvo estables la comisién de otros delitos como las extorsiones y robos, mermd la credibilidad
de la poblacién en las instituciones y les dio legitimidad a las pandillas como actores politicos capaces de
negociar con el gobierno.

El segundo gobierno del FMLN también elaboré una politica publica en la cual se proponia, ademds del
control y la represion del delito, la prevencidn y reinsercién como ejes articuladores. Al igual que la politica
anterior, esta fue ampliamente discutida. No obstante, el gobierno salvadoreno decidié emprender una guerra
abierta contra las pandillas. La represion del delito, la persecucion judicial, la militarizacién de la seguridad
publica y las violaciones a los derechos humanos fueron los elementos que caracterizaron los cinco anos del
gobierno de Sinchez Cerén.

El gobierno de Nayib Bukele no se ha distanciado de sus antecesores. En los casi dos afios de su
administracion, la politica de seguridad ciudadana se sigue caracterizando por la improvisacién, la falta de
planificacién, poca transparencia, desorganizacién entre las instituciones responsables, represion del delito
y escaso compromiso por la prevencidn, el didlogo y la transparencia de las acciones gubernamentales en
materia de seguridad. La existencia de una supuesta nueva tregua y los efectos contraproducentes que pueda
generar el fracaso de dicho pacto repercutirdn directamente en la sociedad salvadorena.

Los obstéculos en la elaboracién de politicas de seguridad ciudadana se relacionan con la falta de voluntad
politica, las pretensiones electoralistas, el populismo, la fragilidad democratica e institucional, la nula visién
de nacién. El gobierno de Nayib Bukele no ha dado muestras de cambios sustanciales en el fondo y forma
de hacer politicas; sin embargo, la deriva democrética que puede experimentar El Salvador debido al carécter
autoritario del presidente y el escenario post COVID-19 no auguran un buen desenlace en el mediano plazo.
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