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La lucha criminal en la política antiterrorista: el denominado "método Bukele"

PRÓLOGO

Este trabajo comienza hablando sobre las pandillas de El Salvador, y compara sus
características más generales con las de los grupos terroristas. También se explican
brevemente los intentos de los gobiernos anteriores a Bukele por acabar con las pandillas, así
como las tres principales pandillas que se encuentran en el país.

El punto principal de este trabajo es analizar la política antiterrorista —llamada
"método Bukele"— que se ha instaurado con la finalidad de acabar con los pandilleros,
especialmente analizando los resultados de esta metodología y sus repercusiones criminales.

I. Justificación y finalidad del trabajo

Se ha escogido este tema al considerarse de actualidad y estar influyendo en cómo se
percibe la lucha contra el crimen en todo el mundo, pues esta visión retributiva (que parecía
ignorar por completo la posibilidad de reinserción hasta el 15 de septiembre de 2023) ha
ganado bastante popularidad tanto dentro como fuera del país afectado.

Es interesante además estudiar el nexo entre crimen y terrorismo desde un ámbito
doctrinal de acción por parte del Estado. La gran mayoría de estudios solo trataban la
intervención estatal como un punto anecdótico y ninguno parecía plantearse el nexo como la
unión de las políticas contra criminales y terroristas. En cambio, casi todos los esfuerzos de
retratar este fenómeno se han limitado a estudiar las acciones conjuntas de delincuentes y
terroristas, las apropiaciones de medios y modus operandi, las transferencias de habilidades o
las bolsas de radicalización compartidas entre criminales y terroristas.

Estamos ante una política criminal nunca antes vista en el mundo, o al menos no
registrada anteriormente. Sus efectos podrían marcar un cambio de dirección en la doctrina
criminológica en el futuro, por lo que comprender los beneficios pero también los efectos
adversos del método Bukele puede darnos pistas sobre la utilidad real de este modelo, más
allá de limitarse a mirar gráficas que indican una clara reducción en los homicidios del país.

II. Alcance y estructuración

Cuando comencé a estructurar este trabajo pensaba realizar una comparación entre las
diferentes actuaciones y formas de operar de diferentes políticas antiterroristas del mundo y
aquellas realizadas por el método Bukele. Sin embargo, la prácticamente nula publicidad de
la recién implantada metodología salvadoreña hizo imposible esto. En su lugar, este trabajo se
centra en la lucha contra las pandillas, sobretodo en los apartados criminológicos.

En primer lugar se tratan las diferencias principales —origen, objetivos, actuación y
organización— entre pandilleros y terroristas, ya que un cambio notorio en la política de
Bukele ha sido considerar a las maras organizaciones terroristas. Esto ha supuesto numerosos
cambios en la forma de enfrentar a estos grupos criminales, por lo que es importante ver si se
trata de un razonamiento fundado y no una excusa para aumentar las penas.

En segundo lugar se recogen los antecedentes de El Salvador en su lucha contra las
pandillas. El período escogido va desde el fin de la guerra civil, que es cuando comienzan a
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emerger las pandillas, hasta el momento en que Bukele toma el poder, sin profundizar (ya que
su mandato es profundizado a lo largo del trabajo).

En el tercer epígrafe del primer capítulo también se habla brevemente de las
principales maras.

En el capítulo siguiente, el más amplio del trabajo, se habla en profundidad sobre las
medidas que ha realizado el gobierno de Bukele para enfrentarse a las pandillas. Se estructura
cronológicamente, hablando primero de las leyes antiguas, ya implantadas antes de que
Bukele llegara al poder, y luego de aquellas que lo fueron una vez que ascendió a la
presidencia. Durante el capítulo se hace especial énfasis en el plan de acción que ha
establecido el gobierno para enfrentarse a estas organizaciones, y todas las decisiones
tomadas desde que Bukele se convierte en presidente se estructuran a su alrededor. No se
olvida tampoco el papel que ha tenido el COVID-19 en los crímenes de la sociedad
salvadoreña.

En el tercer y último capítulo (sin contar las conclusiones ni el prólogo de
introducción) se mencionan y cuestionan los resultados del método Bukele. Aunque en el
capítulo anterior se mencionaban las consecuencias en los homicidios según la fase del
método Bukele, en este capítulo se amplían para englobar todos los crímenes de El Salvador.
Por supuesto, no todos se han tratado con la misma profundidad, y se ha hecho especial
énfasis en las tasas de asesinatos (con una perspectiva más general que sea más fácil la
comparación anual), las extorsiones y el tráfico de droga. También se habla brevemente de las
consecuencias para la población civil de El Salvador (no se han tomado en cuenta las
opiniones internacionales).

En el último capítulo se dan las conclusiones del trabajo y se resuelven las cuestiones
que algunos objetivos planteaban.

III. Problemática

Tal y como se ha dicho al inicio del epígrafe anterior, esta investigación sufre de la
falta de transparencia y publicidad del gobierno de Bukele. No solo se trata de la forma de
actuar contra las maras, lo cual puede ser entendible, sino que ni siquiera hay estadísticas
oficiales a partir de la implantación del régimen de excepción1.

Por ese motivo han tenido que utilizarse otras fuentes no oficiales a la hora de
informar sobre el Plan de Control Territorial y la tasa de delitos.

Aún así, se han usado fuentes fiables como "InSight Crime", una renombrada
organización internacional que registra distintos delitos a nivel mundial; "Banco Mundial",
que realiza una función similar pero cuyas estadísticas son menos visuales, lo cual compensa
con unos datos más profundos; o "La Prensa Gráfica", un medio salvadoreño de investigación
que parece gozar de bastante renombre, ya que ha sido utilizado como base de

1 Silva Ávalos, Héctor. "Las pandillas retomaron las extorsiones en algunos barrios de El Salvador". infobae, 5
de noviembre de 2023.
https://www.infobae.com/america/america-latina/2023/11/05/las-pandillas-retomaron-las-extorsiones-en-alguno
s-barrios-de-el-salvador/.
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investigaciones de la propia InSight Crime. Este último medio cita además, y de forma
recurrente, a la Fiscalía General de El Salvador entre sus fuentes.

IV. Estudios previos

Los efectos del método Bukele han sido ampliamente debatidos desde la puesta en
práctica de su régimen de excepción en marzo de 2022. Sin embargo, la mayoría de los
artículos se han centrado en hablar de las supuestas infracciones de los derechos humanos, de
la supuesta acaparación del poder del presidente Nayib Bukele y su familia, de la agrupación
de poderes y riesgo de la democracia, o de la corrupción y pactos con las pandillas que tanto
niega el gobierno.

Ha habido estudios, como los realizados por los mencionados InSight Crime o La
Prensa Gráfica, que han tratado también los delitos a lo largo del tiempo, pero se centraban
casi exclusivamente en los homicidios y a menudo realizaban un recuento por años, no según
la fase en la que se encontrara el método Bukele. Ningún otro medio tenía tampoco un
artículo o estudio en el que se comparase todo el método Bukele a lo largo del tiempo-.

V. Objetivos

Este trabajo pretende estudiar las medidas que sirvieron de inspiración para la
creación del método Bukele con la finalidad de ayudarnos a entender qué hace que a primera
vista funcione.

Porque, ¿lo hace en realidad? ¿Por qué funciona o por qué no? ¿Cuáles son las
consecuencias de estas medidas? ¿Son aceptables? Y, quizás la pregunta más importante: ¿es
sostenible a largo plazo? Porque de no serlo, quizás el remedio sea peor que la enfermedad.
Los objetivos generales son:

1. Explicar el método Bukele.
2. Medir el éxito y utilidad del método Bukele.

Sobre estos objetivos generales que constituyen el esqueleto del trabajo hay otras
cuestiones que se van a intentar resolver como objetivos secundarios:

1. Debatir sobre si se les puede llamar terroristas a los pandilleros.
2. Resumir los intentos previos de acabar con las pandillas.
3. Ver si prevalece la ley contra el crimen o la ley contra el terrorismo
4. Exponer el impacto por fases del método Bukele en la criminalidad.
5. Exponer el impacto general del método Bukele en la criminalidad.
6. Exponer de forma resumida el impacto general del método Bukele en la

población civil.
7. Debatir sobre la utilidad de la aplicación del método Bukele para combatir

organizaciones divididas por "células".
8. Debatir sobre si los costes sociales son aceptables a cambio de los resultados

conseguidos.
9. Debatir sobre la sostenibilidad de las medidas.

VI. Metodología
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El trabajo ha sido realizado mediante la revisión de los medios oficiales, cuando ha
sido posible, en los que El Salvador publica los decretos legislativos y estadísticas de los
crímenes. Cuando no ha sido posible obtener información de estas fuentes debido al
hermetismo del gobierno se han utilizado fuentes secundarias que recopilaban, por norma
general, información oficial no accesible por internet. En cualquier caso, se han utilizado
fuentes fiables.

También se han utilizado algunas páginas web que servían para la recuperación de
textos antiguos (principalmente para poder ver cómo eran las leyes antes de su modificación
y poder ver los cambios).

Para investigar sobre la historia de las pandillas se ha utilizado de forma principal una
entrevista realizada al experto en pandillas centroamericanas Juan Martínez d'Aubuisson por
el medio "Público".

La opinión pública ha sido recopilada de diferentes periódicos, revistas y programas.

Se ha analizado el impacto que podrían haber tenido las novedades legislativas, así
como su nueva aplicación, uso, etc; para lo que ha sido necesario utilizar también sentencias
oficiales que estaban públicas.

LAS PANDILLAS DE EL SALVADOR: ¿TERRORISTAS?

Los pandilleros son tenidos en el imaginario colectivo como delincuentes con un
territorio, los cuales cometen delitos para defenderlo y para lucrarse. No parece a primera
vista que una designación tan grave como "terroristas" sea justa para sus actividades. El
alcance de estas, al menos en la concepción que nos han otorgado las series y películas, no
parece ser tan alto como para amenazar la soberanía de un estado. ¿Es por tanto justificado
que El Salvador aplique a estos sujetos una política antiterrorista?

En este primer punto compararemos los principales aspectos de los pandilleros y los
terroristas para llegar a una respuesta, más allá de lo que las leyes y la jurisprudencia de El
Salvador señalen.

I. Diferencias entre pandillas, organizaciones criminales y organizaciones terroristas

1. Origen de las pandillas

Las principales pandillas de El Salvador surgieron entre inmigrantes, en el extranjero,
buscando protección y pertenencia. Es más, se podría decir que la organización más antigua
(Barrio 18) ni siquiera es fundada por salvadoreños, sino por mexicanos. Estos llegaron a
Estados Unidos en torno a los años 50, producto del "programa bracero" como mano de obra
barata. La vasta mayoría fueron a Los Ángeles, California. Su desconocimiento del idioma les
hizo reunirse en guetos y bandas, al principio siguiendo una estética desafiante aunque clásica
con los trajes zoot y sombreros de ala ancha. Pero pocos años después, conforme más
braceros iban terminando su condena, adoptaron la clásica estética carcelera de las bandas
latinas que ha llegado hasta nuestros días.

7



La lucha criminal en la política antiterrorista: el denominado "método Bukele"

Los salvadoreños se encontraron con los mexicanos a finales de los 70, cuando el
proceso revolucionario de El Salvador había terminado de consolidarse y se cernía una guerra
civil. Rechazados tanto por los estadounidenses como por los mexicanos (había competencia
por los puestos de trabajo y por ver quién representaba mejor la identidad hispana), formaron
sus propios guetos y pandillas. Al principio eran yonkis rockeros satánicos pero, tal y como
ocurrió con los mexicanos, fueron virando hacia una estética más carcelaria a medida que sus
miembros iban saliendo de la cárcel. En esa época surgió la Mara Salvatrucha, la segunda
pandilla más importante de El Salvador, como forma de protegerse de las pandillas de
mexicanos y afroamericanos.

La llegada de las maras salvadoreñas a El Salvador se produjo con la finalización de la
guerra civil en 1992. Ya existían pandillas antes de esta fecha, anteriores incluso al conflicto.
Sin embargo, eran pequeñas y marginales, limitadas a unos pocos barrios como mucho. Es
cierto que tenían gente violenta, pero en su mayoría eran grupos que se juntaban para drogarse
y pegarse entre ellos.

Con el fin de la contienda Estados Unidos comenzó a deportar a los salvadoreños, los
cuales comenzaron a clonar allí su organización, destruyendo o absorbiendo en su camino a
las pseudo pandillas anteriores. Atrajeron a muchos jóvenes que, con su país destrozado,
necesitaban pertenecer a algo; buscaban amistad, solidaridad, estatus… De esta forma el
grueso de sus filas aumentó rápida y considerablemente.

Aún así, seguían sin ser las maras que conocemos, las que aterrorizaban a El Salvador
poco antes del método Bukele. Aquellas organizaciones, si bien bastante más violentas que las
anteriores, no eran muy distintas. Seguían siendo drogadictos que se pegaban por el nombre
de sus tatuajes, aunque ahora con más muertes de por medio. La pandilla no era un negocio,
sino una identidad, un sentido de pertenencia. No tenían la intención de hacer dinero. Sus
actividades criminales se guiaban por el estatus, el respeto, el poder, la identidad… pero no
por las ganancias.

Las organizaciones terroristas suelen ser fundadas por clases medias y bien educadas,
las cuales tienen la esperanza de lograr cambios en la sociedad a través de la violencia. Si bien
algunos militantes pueden unirse buscando pertenecer a algo o para protegerse de la policía,
su origen no parte de ello.

Las organizaciones del crimen organizado suelen surgir buscando una forma fácil de
hacer dinero. La integración de sus miembros también puede deberse a que buscan algo con lo
que identificarse, pero de nuevo su origen dista del de las pandillas.

2. Objetivos

En los años 2000 las maras descubrieron las extorsiones y todos los beneficios que les
aportaban. Comenzaron con cosas pequeñas: buses, motoristas, camioneros y taxistas que
pasaban por los barrios que controlaban. Pero poco a poco, a medida que lo comenzaron a ver
como una fuente de ingresos estable y sin riesgos, fueron llegando hasta los talleres, negocios
barriales y pequeñas empresas. Fue en ese momento, cuando dejaron de molestar a la
población marginal y comenzaron con las clases medias, que el Estado comenzó a interesarse
por las pandillas.
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Para entonces las pandillas habían virado ya de objetivos hace tiempo. Pertenecer a un
grupo ya no era tan importante, pero sí lo era la retribución económica. El dinero no solo les
hacía ricos, también lo necesitaban para financiar sus guerras contra el Estado o contra otras
pandillas. Por eso mismo aquellos que no pagaban las extorsiones eran asesinados y dejados
bien a la vista de todos: no podían permitirse que la población les plantase cara.

Pero antes de pasar a su modus operandi, volvamos a su objetivo. Como se acaba de
decir, los pandilleros actuales buscan tanto riqueza como poder, traducido este último en
control de territorios y autoridad para decidir quién vive o quién muere.

Los terroristas no buscan ni estatus ni dinero, sino un cambio social, político o
religioso (no como objetivo final, ya que al comienzo los grupos terroristas también necesitan
dinero para realizar sus atentados). Generalmente buscan ser incluidos políticamente,
reparación por sus agravios o la destrucción total del régimen; los terroristas tienen éxito
cuando consiguen cambiar la sociedad. Suelen estar más insertos y mimetizados en la
comunidad, desdibujando la diferencia entre "terrorista" y "luchador por la libertad", sobre
todo cuando el grupo terrorista participa socialmente y proporciona servicios sociales,
educativos o médicos a la comunidad o aboga en su nombre. En este sentido, irónicamente,
los grupos terroristas a veces pueden competir con el gobierno oficial por el apoyo y el
reconocimiento popular. Su validación la obtienen también a través del "vigilantismo", es
decir, la protección de los ciudadanos sin recurrir a la policía. Por ejemplo la campaña del
IRA contra los traficantes de droga. También es una buena forma de controlar el territorio.

Los sindicatos del crimen organizado, por otro lado, suelen buscar entornos
comerciales favorables, evitando agitaciones y crisis para ganar la mayor cantidad de dinero y
poder sin ser molestados por las fuerzas del orden. El crimen organizado necesita de los
corruptos (que los terroristas matan por su justicia) para su subsistencia y normalmente no
realiza actos sociales, al menos abiertamente. Hay algunos casos de narcotraficantes que han
comprometido parte de sus ganancias para proporcionar servicios necesarios a su comunidad,
como por ejemplo Pablo Escobar, o que han realizado vigilantismo, como las mafias. Sin
embargo, no es lo habitual y en cualquier caso su finalidad es distinta a la de los terroristas.

Como se ha visto, ambos son antagónicos al Estado y al Estado de derecho —excepto
cuando el Estado es el patrocinador—, pero sus objetivos son bastante distintos.
Recapitulando, el objetivo final de los pandilleros es el dinero, al igual que el de las
organizaciones criminales. Para ello buscan entornos estables y sin agitaciones: han
comenzado a actuar como una mafia vendiendo pan, gas, etc2. Necesitan corruptos para su
subsistencia y no buscan eliminarlos como si lo hacen los terroristas. No quieren ser
molestados por el Estado (por ejemplo pegaban a los civiles que no cumplían la cuarentena
covid para evitar que la policía se pasara por la zona) ni realizan actos sociales públicos para
ganarse a la población y ser vistos como un luchador por la libertad; es más, extorsionan y
asesinan a la población, ganándose su odio. Y, aunque buscan mantener un territorio —como
hizo por ejemplo el ISIS—, no lo hacen con la intención de crear un gobierno paralelo al de
El Salvador apoyado por sus ciudadanos, sino con la de mantener una zona segura de
ingresos y autoridad.

2 Martínez D’Aubuisson, Juan José. "MS13: Negocio omnipresente." Insight Crime, 25 de enero de 2022.
https://insightcrime.org/es/investigaciones/ms13-negocio-omnipresente/.
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3. Forma de actuar

Como ya se ha dicho, el objetivo principal de las pandillas es ganar dinero, en parte
para hacerse ricos y en parte para financiar sus guerras para mantener sus territorios.

La forma de ganar dinero de las pandillas es mediante las extorsiones, ya sea a
ciudadanos que residen en su territorio, autobuses que pasan por la zona o tiendas del lugar.
Lo llaman "impuesto de guerra". Aquellos que no pagan a tiempo son asesinados, como forma
de mantener el control, y sus cuerpos dejados a la vista de todos para que nadie se olvide del
pago de la semana.

Generalmente el crimen organizado no va dejando los cadáveres de sus víctimas por
ahí porque no quieren publicidad, sino que buscan lucrarse de la forma más sencilla posible,
por lo que atraer la atención a menudo va contra sus intereses. Aunque es cierto que en
algunos casos, como los cárteles mexicanos, sí que lo hacen para intimidar y protegerse.

Los terroristas, por el contrario, necesitan dar a conocer tanto sus objetivos como la
consecuencia de que sus demandas no se cumplan, pues quieren lograr un cambio y lo hacen
mediante la violencia y sus amenazas.

Otra diferencia importante entre criminales y terroristas es que los ataques de los
primeros van dirigidos a personas en concreto, mientras que los terroristas realizan ataques
indiscriminados. Es decir, aunque ambos pretenden causar miedo y ansiedad en la población a
través de la publicidad y sistematización de sus ataques, y aunque ambos han sido
socializados en la violencia y a menudo no ven a su víctima como un ser humano —lo ven
como un número, un símbolo, un animal o un objetivo—, los efectos de los ataques terroristas
son más desproporcionadamente psicológicos al ser mucho más imprevisibles.

Por desgracia, no todos los ataques de las pandillas son a deudores; es decir,
previsibles. En ese caso la discusión sobre si encajan en el término de terrorista sería más
sencilla. Algunos asesinatos se producen simplemente por estar en el lugar equivocado en el
momento equivocado. Ha habido casos de civiles asesinados simplemente por venir del
territorio de una pandilla rival, por la sospecha de ser un enemigo, o tan solamente porque se
necesita quitar una vida para el ritual de iniciación. Por tanto, sus ataques han dejado de ser
contra objetivos concretos y se han vuelto más indiscriminados, como los de los terroristas.

Pero es cierto que a veces los grupos criminales emplean tácticas terroristas para
lograr sus objetivos cuando es necesario, de igual forma que los terroristas realizan actos
criminales para financiar sus actos. ¿Podría ser que los pandilleros se hayan apropiado de los
métodos terroristas? Es decir, que han incorporado sus métodos.

4. Organización

Hablar de cualquier mara como una sola entidad homogénea no es muy preciso.
Quizás las más pequeñas se acerquen más a esta definición, pero cada pandilla está integrada
por varios programas y "clicas" con autonomía operativa. Aunque existe una especie de
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comandancia general, llamada la "ranfla nacional", no siempre todas las clicas y programas
reman en la misma dirección.

Ha habido, de hecho, sangrientas disputas internas entre miembros de las mismas
pandillas por este motivo. Por ejemplo, en la rama sureña. Tal y como hemos visto antes,
fueron responsables del atentado del minibús, pero la clica que lo realizó fue luego
desmantelada y los autores directos ejecutados por su propia mara. Es decir, actuaron por
cuenta propia.

Este tipo de organización por clicas permite una gran flexibilidad de la que no gozan
las fuerzas del orden, lastradas por lentos y confusos procedimientos burocráticos. Ofrece al
mismo tiempo una gran protección, pues resulta imposible para el estado realizar un golpe
decapitante. Esto es, obviamente, un grave problema. Problema que parece haber resuelto el
método Bukele con su aprisionamiento masivo de pandilleros.

Imagen 1. Estructura en pirámide de las maras. Fuente: La Prensa Gráfica3.

A diferencia de las organizaciones criminales, que por lo general tienen una estructura
bien jerarquizada (aunque cada vez están virando más hacia una estructura horizontal
segmentada), las organizaciones terroristas modernas suelen dividirse también por clicas,
aunque en su caso se llaman células. También responden ante un directorio, pero al igual que
la estructura de las pandillas gozan de una gran autonomía y flexibilidad. Esta autonomía y
flexibilidad hace posible que los grupos terroristas y del crimen organizado inicien o
detengan sus operaciones en unas pocas horas; mantener una separación segura entre las
células operativas y de planificación; transferir y utilizar activos financieros de forma rápida
y sigilosa; y decidir de manera descentralizada.

3 Bernal, David y Urbina, Javier. "Pandillas mantienen su control a través de las extorsiones." La Prensa Gráfica,
2 de enero de 2022.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Pandillas-mantienen-su-control-a-traves-de-las-extorsiones-202201
02-0057.html.
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En general, los grupos terroristas y del crimen organizado reaccionan más
rápidamente y con mayor flexibilidad y capacidad de adaptación que los gobiernos y las
organizaciones internacionales. Por lo tanto, a menudo están muy por delante de las
autoridades.

Por eso mismo para detener a los miembros de las pandillas, independientemente de
que fueran considerados criminales o pandilleros, era necesario que los funcionarios de la ley
y de inteligencia de El Salvador se volvieran más flexibles, resilientes y versátiles para
reaccionar rápidamente a las tácticas cada vez más locales y descentralizadas que utilizan las
pandillas. O, también se podría acabar con la burocracia; y por consiguiente con la seguridad
jurídica.

II. Historia de la lucha contra las pandillas en El Salvador

El terrorismo no es como el crimen, inherente a la naturaleza humana, sino que
aparece, desaparece y cambia ligado a acontecimientos políticos importantes. ¿Cuáles son,
por tanto, esos acontecimientos políticos que han hecho que unas organizaciones criminales
empiecen a adoptar formas de actuar propias de terroristas?

El Salvador vivía una crisis política y social desde comienzos de los años 70, por lo
que no fue ninguna sorpresa que a finales de dicha década comenzara una guerra civil.
Muchos de los rebeldes se organizarían en torno al Frente Farabundo Martí para la Liberación
Nacional, o FMLN.

Tal y como se mencionó con anterioridad, esta guerra termina en el 92 y muchos de
los que habían huído a Estados Unidos por la crisis o la guerra fueron deportados a su país de
origen.

A lo largo de su mandato el partido político ARENA—que gobernó desde 1989 hasta
2009— llevó a cabo una serie de planes, supuestamente intransigentes y agresivos, para
combatir a las maras. Los planes, llamados Plan de Mano Dura (2003) y Plan de Súper Mano
Dura (2004), calificados por el investigador Juan Martínez d'Aubuisson —experto en
pandillas centroamericanas— como "shows mediáticos"4, consistía en llevar a los miembros
de las maras a las cárceles aún sin tener causas penales contra ellos. Aquello supuso que
comenzara a gestarse una estructura dentro de las cárceles que poco después se extrapoló a la
calle —anteriormente las maras no tenían una organización seria, sino que consistían de
varios líderes que agrupaban sus propias pandillas bajo un mismo nombre—. Como no había
causas penales para muchos de los detenidos, la gran mayoría salió del penal a los pocos
meses, pero esta vez llevando con ellos conocimientos compartidos de otros presos. Aunque
quizás los más importantes eran los que sí tenían causas penales, los cuales se hicieron los
líderes de las prisiones.

Sumado a la revolución tecnológica de los teléfonos móviles y que ARENA les dio a
sus propios centros penitenciarios para evitar que se mataran entre ellos, terminó por
consolidar a las cárceles como los "cuarteles generales" de los pandilleros.

4 Cabezas, Jose. "Historia de las maras salvadoreñas: de los pachucos a la guerra de Bukele." Público, 30 de
abril de 2022. https://www.publico.es/entrevistas/historia-maras-salvadorenas-pachucos-guerra-bukele.html.

12

https://www.publico.es/entrevistas/historia-maras-salvadorenas-pachucos-guerra-bukele.html


Ramos Allo, Gaizka

Aparte de estos planes, ARENA también formuló en el 2003 la derogada Ley
Antimaras, así como la Ley Especial Contra el Crimen Organizado (2007) y el Plan
Antidelincuencial Sarissa (2008). Ninguna de ellas supuso un cambio en la inseguridad del
país.

En 2009 sale elegido el FMLN (si, los revolucionarios). Deroga el plan contra las
pandillas de ARENA e instaura sus propias medidas guiadas por la Estrategia Nacional de
Prevención de la Violencia (2009) y la Política Nacional de Justicia, Seguridad y Convivencia
(2010). Sin embargo, poco después el FMLN decide pactar clandestinamente con las pandillas
debido a que un enfrentamiento militar hubiera podido causar una gran crisis. Las maras dejan
entonces de matarse entre sí, pero siguen extorsionando. Comienzan a poner cervecerías,
lavaderos de coches, gasolineras… es decir, comienzan a actuar como una mafia. La búsqueda
del sentimiento de pertenencia queda a partir de ese momento relegada al pragmatismo
económico y político.

Cuando el pacto sale a la luz el gobierno comienza en un principio a romper la tregua.
Crea, de hecho, la Ley de Proscripción de Maras, Pandillas, Agrupaciones, Asociaciones y
Organizaciones de Naturaleza Criminal en el año 2010 —esta ley sigue activa y es bastante
importante; la veremos más en profundidad más adelante—; pero rápidamente reculan al
darse cuenta de la gran cantidad de personas que dependen de las pandillas. Esa gran cifra,
traducida en votos, hace que el gobierno del momento y todos los posteriores empiecen a
negociar con las pandillas. Incluso el de Nayib Bukele5.

Bukele fue alcalde de Nuevo Cuscatlán y luego de San Salvador, ambos bajo el
FMLN. Se dice que ya por entonces había realizado pactos con las pandillas para limpiar el
centro de la ciudad, conseguir dinero, beneficios y votos en las elecciones municipales. Sus
negociaciones se dieron incluso en 2015 —año en que subió a la alcaldía de San Salvador—,
cuando hubo el mayor pico de homicidios de la historia de El Salvador.

Tras diferencias con su partido fue expulsado y acabó presentándose como candidato
para las elecciones del 3 de febrero de 2019 con GANA, Gran Alianza por la Unidad
Nacional. Esto debido a una alianza que realizó con ellos, pues su partido —Nuevas Ideas—
no fue legalizado a tiempo para las elecciones. Salió elegido y tomó cargo el 1 de junio.
Apenas unos días después, el 19 del mismo mes, anuncia la implementación del Plan de
Control Territorial para reducir el índice de homicidios del país, lo cual consigue en un inicio.

En 2020 comenzó la pandemia por el covid. Las maras redujeron su actividad, y de
igual forma no se formuló ninguna ley contra ellas.

El mes de marzo de 2022 las cosas cambiaron, supuestamente a raíz de la ruptura del
trato con las pandillas6. El 25 (viernes), 26 y 27 se dio el incidente más sangriento en la

6 Martínez, Óscar y Nelson Rauda Zablah. "Audios de Carlos Marroquín revelan que masacre de marzo ocurrió
por ruptura entre Gobierno y MS." El Faro, 2 de mayo de 2022.

5 Olmo, Guillermo. "La fiscalía de EE UU señala a funcionarios de Bukele por negociar con la MS-13 entre
2019 y 2021." El País, 26 de febrero de 2023.
https://elpais.com/internacional/2023-02-26/la-fiscalia-de-ee-uu-senala-a-funcionarios-de-bukele-por-negociar-c
on-la-ms-13-entre-2019-y-2021.html#.
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historia del país. 87 personas fueron asesinadas entre esos días; el sábado 627. El mismo 27 se
declara el régimen de excepción y El Salvador saca al ejército a las calles para combatir la
violencia. El 30 se les incluye en la ley antiterrorista.

III. Principales pandillas

Se ha mencionado por encima a Barrio 18 y Mara Salvatrucha, pero es bueno
profundizar un poco más en ellas, aunque sea levemente, pues son los principales
responsables del alto índice de inseguridad que ha estado años atormentando al país.

Barrio 18 surgió en Los Ángeles dentro de la 18th Street Gang, formada por
mexicanos. Tras un conflicto interno —que duró hasta 2009— la pandilla se dividió entre
"sureños" y "revolucionarios", odiándose a muerte (de forma literal). Ambas escisiones han
mantenido su poder, siendo parte de la tría hegemónica de pandillas de El Salvador. Por tanto,
aunque sean dos los nombres de las principales pandillas de El Salvador, realmente hablamos
de tres organizaciones diferentes.

Su forma de actuar es distinta. La rama sureña fue la primera en comunicar que
dejarían de matar salvadoreños tras el comienzo del régimen de excepción; por el contrario
los revolucionarios —que además son los que mayor control tienen en la capital del país—
fueron los responsables del atentado más sangriento en la historia del país al prender fuego a
un microbús8 con sus ocupantes dentro, resultando en 17 víctimas.

El enemigo jurado de Barrio 18, cualquiera que sea su vertiente, es la Mara
Salvatrucha o MS-13. Esto debido a un conflicto de sangre que se da poco antes de terminar
la guerra civil de El Salvador y comenzar las deportaciones. Pese a surgir después, es la que
más territorios controlados tiene. Dada la cantidad de sus miembros, y al igual que la 18, ha
tenido numerosas disputas internas —con muertos incluso— y una escisión relativamente
exitosa llamada MS-503, aunque es un fracaso si la comparamos con la división de Barrio 18.

Aparte de estas tres (o cuatro contando a MS-503) también son relevantes las pandillas
conocidas como La Mirada Locos 13 —trece es el apellido que se ponen las maras surgidas
en California para indicar que son del "conglomerado sureño" (México, EL Salvador,
Honduras, etc), por lo que en realidad La 18 es Barrio 1813— y Mao-Mao, con unos 300
miembros activos en la cárcel y algunos territorios controlados a lo largo del país.

LA POLÍTICA ANTITERRORISTA DE EL SALVADOR: EL MÉTODO BUKELE

I. Definición de política

8 González Díaz, Marcos. "Qué está pasando en El Salvador y por qué la situación preocupa tanto." BBC
Mundo, 17 de junio de 2020. https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-53074759.

7 Alvarado, Jimmy et. al. "Las víctimas del día más violento del siglo." El Faro, 7 de abril de
2022.https://elfaro.net/es/202204/el_salvador/26107/Las-v%C3%ADctimas-del-d%C3%ADa-m%C3%A1s-viol
ento-del-siglo.htm.

https://elfaro.net/es/202205/el_salvador/26175/Audios-de-Carlos-Marroqu%C3%ADn-revelan-que-masacre-de-
marzo-ocurri%C3%B3-por-ruptura-entre-Gobierno-y-MS.htm.
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Antes de poder comenzar el estudio sobre las políticas antiterroristas aplicadas a la
lucha contra la criminalidad es necesario definir qué se entiende como política, al menos para
este trabajo.

Si utilizamos el diccionario online de la Real Academia de la lengua Española, las
definiciones que más nos interesan son la séptima y la doceava acepción9. En ellas se nos dice
que una política son las orientaciones, directrices y doctrina de un Estado. Es decir, todas
aquellas normas —según la definición de doctrina10— que sean necesarias para su
funcionamiento.

La RAE también nos indica, en la séptima acepción, que política es el arte del
gobierno de los Estados, y si indagamos en su significado —volviendo a usar el mismo
diccionario—, veremos que en lo referente a arte se define como el "conjunto de preceptos y
reglas necesarios para hacer algo"11.

Estas orientaciones, directrices, normas, preceptos y reglas se encuentran en las leyes
de un estado democrático como se supone que es El Salvador, así como en los planes de
acción.

II. La ley contra los pandilleros

La Ley de Proscripción de Maras, Pandillas, Agrupaciones, Asociaciones y
Organizaciones de Naturaleza Criminal fue aprobada el 9 de septiembre de 2010 por el
FMLN, tal y como se ha visto en el apartado "Historia de El Salvador", mediante el Decreto
Nº 45812 de dicho año. Tal y como se puede ver en la gráfica, tras la proclamación de esta ley
el índice de homicidios a manos de pandillas se redujo drásticamente hasta el año 2012,
momento en que el FMLN comenzó a pactar con las organizaciones criminales13.

13 Cabezas, Jose. "Historia de las maras salvadoreñas: de los pachucos a la guerra de Bukele." Público, 30 de
abril de 2022. https://www.publico.es/entrevistas/historia-maras-salvadorenas-pachucos-guerra-bukele.html.

12 "Decreto Legislativo No. 485867D3-8A93-4DA0-8FBC-DD64D2B631F4". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 1 de noviembre de 2023.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/485867D3-8A93-4DA0-8FBC-DD64D2B6
31F4.pdf.

11 "Arte." Diccionario de la lengua española (DLE), Real Academia Española, accedido el 12 de febrero de
2024. https://dle.rae.es/arte.

10 "Doctrina." Diccionario de la lengua española (DLE), Real Academia Española, accedido el 12 de febrero de
2024. https://dle.rae.es/doctrina?m=form.

9 "Político". Diccionario de la lengua española (DLE), Real Academia Española. Accedido el 13 de junio de
2024. https://dle.rae.es/pol%C3%ADtico?m=form.
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Imagen 1. Gráfica de homicidios. Fuente: Banco Mundial

Del 2012 al 2013 el índice se redujo ligeramente, pero en el período siguiente aumentó
de forma exponencial. El siguiente intervalo, que corresponde al año 2015, se convertiría en el
más sangriento de la historia de El Salvador desde la inestabilidad causada por la posguerra,
en torno a los 106 homicidios intencionales por cada 100.000 habitantes14. Como referencia,
la media de España se sitúa en 0,68; y la cifra más alta para las comunidades autónomas es de
"tan solo" 4,68 homicidios por cada 100.000 habitantes, en Ceuta.

El Salvador se convertiría entonces, desde comienzos de 2015 y hasta mediados de
2019 —según las fuentes oficiales—15, en el país más inseguro del mundo. Hasta la llegada
del Plan de Control Territorial de Bukele el 20 de junio de 2019.

Pero, ¿ha hecho Bukele alguna reforma a esta ley desde que subió al poder? ¿O ha
bastado con la aplicación de dicho plan?

Pues lo cierto es que si ha realizado reformas. La ley de proscripción de maras y
pandillas consta de 11 artículos, 10 si obviamos aquel que establece la fecha de entrada en
vigencia. Ha tenido únicamente dos reformas en toda su historia y ambas han ocurrido durante
el mandato de Bukele, aunque bastante después de la implementación de su Plan de Control
Territorial. La primera se produjo el 5 de abril de 2022 (Decreto 35016) y la segunda el 1 de
noviembre de 2023 (Decreto 88117), aunque se hizo efectiva un mes después. Ambas afectan
al artículo primero, que previo a las reformas solo ilegalizaba concretamente las pandillas
Mara Salvatrucha, MS-13, Pandilla 18, Mara Máquina, Mara Mao Mao y Sombra Negra.

17 "Decreto Legislativo No. FCAA18B4-E6BB-4F10-A416-A568202F519C". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 1 de diciembre de 2023.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/FCAA18B4-E6BB-4F10-A416-A568202F5
19C.pdf.

16 "Decreto Legislativo No. C09B6578-7A7B-4157-9A10-D62653D996F7". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 5 de abril de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/C09B6578-7A7B-4157-9A10-D62653D996
F7.pdf.

15 Nayib Bukele. "El Salvador sale de la lista de países más peligrosos del mundo." Youtube, 13 de junio de
2022. https://www.youtube.com/watch?v=OQU2oNGi8Sk.

14 "Intentional homicides (per 100,000 people)." Banco Mundial, accedido el 7 de mayo de 2024.
https://datos.bancomundial.org/indicator/VC.IHR.PSRC.P5?locations=SV.
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Prohibía también la existencia, legalización, financiamiento y apoyo de cualquier grupo
criminal.

En la primera reforma se añadió un tercer inciso al artículo para prohibir cualquier tipo
de expresión visual —textos, pinturas, diseños, grafitis— que transmitiese mensajes de las
maras, especialmente si tenían por finalidad amenazar a la población civil o aludir al control
territorial. La pena, según el artículo 345-C del Código Penal, es de prisión de 10 a 15 años
tras la reforma de 2022 del Decreto Nº 34918. De igual manera quedaba prohibido para los
medios de comunicación transmitir dichos mensajes, pero la segunda reforma la eliminó,
dotándolos de una mayor libertad informativa de las acciones y proclamas realizadas por las
pandillas.

El resto del articulado se ha mantenido intacto, presumiblemente por contar con
suficiente efectividad y no necesitar de ninguna actualización para ser compatible con el Plan
de Control Territorial —o PCT—. Sus artículos tienen, de forma muy resumida, las siguientes
consecuencias:

- ilegaliza cualquier acto jurídico parte de la actividad delictiva de las pandillas y
castiga a cualquiera que, aún sabiendo de su ilegalidad, se aproveche de forma directa
o indirecta. Aparte del control legislativo de la validez de distintos tipos de contratos,
también sirve de medida de disuasión para todo aquel que quiera utilizar a las maras
como "brazo impulsor" de sus convenios (art. 2).

- habla sobre qué personas serán inhabilitadas de su cargo en caso de realizar las
conductas del artículo anterior. Serán aquellas las relacionadas con el Estado, ya sea a
través de la política, la administración, la prestación de servicios, la autoridad… y
aquellas relacionadas a medio o alto nivel con personas jurídicas, especialmente si son
empresas de seguridad. Claramente es una medida contra la corrupción estatal y de
empresas privadas que puedan sacar beneficio de los fraudulentos actos jurídicos
realizados por las pandillas (art. 3).

- trata la titularidad de bienes muebles e inmuebles, dinero, derechos y ventajas
adquiridos por pandillas mediante o para acto delictivo, o para el buen funcionamiento
o existencia de la pandilla. A rasgos básicos no se reconoce la titularidad y esta pasa a
ser del Estado tras su embargo, que puede deberse a distintas situaciones tales como
juicio, encontrarse en la escena del crímen, etc (art. 4).

- otorga la posibilidad al juez competente o a la Fiscalía General de congelar los fondos
de los miembros, colaboradores, financistas o beneficiarios de una pandilla cuando se
considere necesario (art. 5).

- permite la incautación preventiva de los bienes productos de los actos jurídicos
relacionados con las pandillas. Es decir, de aquellos bienes relacionados con el artículo
2. Ante la sospecha de que un acto jurídico es fruto de las pandillas, es natural que el
Estado intervenga para proteger a sus ciudadanos. El embargo preventivo de los bienes

18 "Decreto Legislativo No. 7C9EEACE-5BEA-4546-81E3-78AC54160C1E". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 5 de abril de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/7C9EEACE-5BEA-4546-81E3-78AC54160
C1E.pdf.
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—obtenidos en un principio de forma fraudulenta— evita su uso por las maras al
tiempo que impide la pérdida del ciudadano (art. 6).

- cuando todos los responsables o accionistas de una persona jurídica colaboren,
apoyen, financien, participen o representen a alguna pandilla se procederá a su
disolución, salvo cuando haya ocurrido bajo amenazas o coacciones. En caso de que
los que realicen tales acciones hayan sido solo una parte de los responsables se
aplicará una sanción. Al igual que el artículo 3, también lucha contra la corrupción,
pero en este caso la corporativa. Evitar los apoyos de grandes empresas es
fundamental si se quiere acabar con el crimen organizado, restringiendo el poder de la
organización, y mantener la competitividad en el país. Una empresa que tenga de
aliados a las pandillas no solo les librará de delitos mediante favores y sobornos, sino
que también podrán financiarlos para que acaben con otros negocios competidores.
Este artículo es, en mi opinión, uno de los más importantes. También lo son el
segundo y el tercero, pues ambos amenazan a la corrupción. Esto supone dos puntos
estrechamente relacionados: acabar con los apoyos en posiciones de poder de las
pandillas y aumentar la efectividad de las intervenciones policiales (al no contar con la
ayuda de magnates empresarios, comisarios de policía, jueces, etc) (art. 7).

- por el que se designa a la Fiscalía General de la República como competente para
ordenar a la policía la forma de proceder para recolectar la evidencia (art. 8).

- los miembros de pandillas menores de edad no tendrán pena de cárcel, sino que serán
castigados con otras privativas de libertad o diferentes medidas de seguridad, tal y
como dicta la ley penal juvenil19. Esto se debía a que no estaba contemplada la pena de
prisión como una de las medidas punitivas contra los menores. Sin embargo, con la
reforma del Decreto Nº 342 del año 202220, Bukele afectó directamente a este artículo.
Se adicionó un séptimo inciso con la pena de prisión contemplada, resultando ahora en
que los menores delincuentes —fueran de bandas o no— ya podían ser castigados con
una estancia en prisión. Y ello afectó obviamente a los pandilleros con menos de 18
años. Es, junto a los artículos 2, 3 y 7 de esta ley, de los que más impacto tienen.
Aunque la solución que han encontrado los pandilleros ha sido usar a menores de 14
años, los cuales ni siquiera son considerados como responsables de sus conductas en el
Código Penal de El Salvador (art. 9).

El décimo artículo habla en principio sobre el retiro, la deserción o la rehabilitación de
los pandilleros, remitiéndonos a una ley especial para ello, la llamada "Disposiciones
especiales para el control y seguimiento de la población retornada salvadoreña calificada
como miembros de maras, pandillas o agrupaciones ilícitas". Como el Plan de Control
Territorial también habla de la reintegración de los pandilleros, el punto se tratará más
adelante.

20 "Decreto Legislativo No. F206BC53-441C-4D71-93FF-FCEF3C15FC89". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 30 de marzo de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/F206BC53-441C-4D71-93FF-FCEF3C15F
C89.pdf.

19 "Decreto Legislativo No. 8149596E-872F-4E5E-983C-5EF36B5F4080". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 30 de marzo de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/8149596E-872F-4E5E-983C-5EF36B5F408
0.pdf.
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Se puede ver que esta ley no es nada especial. Prohíbe comportamientos dentro de lo
esperable y no establece penas ni castigos propios (de hecho, las penas se remiten al Código
Penal), sino que los crímenes producidos por pandillas son como los de cualquier otra
persona. Quizás simplemente tengan el agravante por cometerlo en grupo. Su finalidad fue,
por tanto, la de crear una legislación más específica que justificara la lucha contra las maras
que llevó a cabo el FMLN después de que sus acuerdos con las pandillas fueran descubiertos.

Sirvió también de apoyo a Bukele, como podemos ver en el hecho de que no la haya
descuidado y haya realizado reformas necesarias. Esto demuestra que su utilidad es grande,
pero que también ha demostrado ser insuficiente. Sino, no se habría producido la masacre del
26 de marzo.

III. La ley contra actos terroristas

La Ley Especial Contra Actos de Terrorismo21 —LECAT en adelante— está destinada
a luchar contra aquellos enemigos del Estado que amenacen su estabilidad causando terror
mediante amenazas y atentados. Las pandillas no encajan exactamente en la descripción de
organizaciones terroristas, ya que persiguen un objetivo monetario y no uno político. Aún así,
sus actos han generado el terror y la inseguridad continua en el país, haciendo que la
extorsión, el secuestro y los homicidios sean el pan de cada día. La Sala de lo Constitucional
de la Corte Suprema de Justicia declaró en 2015 a la Mara Salvatrucha 13 y Barrio 18 grupos
terroristas22. Por tanto, se les debía aplicar la ley antiterrorista tanto a ellos como a sus
apologistas o financistas.

Benjamín Cuellar, exdirector del Instituto de Derechos Humanos de la Universidad
Centroamericana José Simeón Cañas, dijo entonces—en una entrevista con la BBC—23 que
esta reforma no haría que las facultades de la Fiscalía General y la Policía Nacional Civil
cambiasen. Afirmó que simplemente era "una herramienta legal útil para que las instituciones
del estado actuasen como debían". También señaló que la fiscalía y la policía "mantenían las
mismas facultades de investigar el delito, fuera común o práctica terrorista".

¿Es eso efectivo? Bueno, tal y como se puede comprobar en la gráfica del subepígrafe
anterior, tras el 2015 —momento en que la Sala de lo Constitucional declaró a la Mara
Salvatrucha y a Barrio 18 grupos terroristas— hubo una disminución importante en el número
de homicidios.

Esa bajada se ha ido manteniendo hasta nuestros días, siendo Bukele su relevo hasta
números nunca antes vistos en el país. Tras el Decreto Nº 341 de 202224, de reforma a la ley

24 "Decreto Legislativo No. 18515D69-2D5C-45DF-8B87-7D45156FAA97". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 30 de marzo de 2022.

23 Nájar, Alberto. "¿Qué significa que declaren terroristas a las maras en El Salvador?". BBC News Mundo, 25
de agosto de 2015.
https://www.bbc.com/mundo/noticias/2015/08/150825_el_salvador_pandillas_mara_terrorista_an.

22 "Sentencia 244-2015". Refworld, 3 de septiembre de 2015.
https://www.refworld.org/es/jur/caselaw/006/2015/es/131488.

21 "Decreto Legislativo No. 513C3705-95E6-4294-AB81-0639F18CCCBA". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 3 de enero de 2024.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/513C3705-95E6-4294-AB81-0639F18CCC
BA.pdf.
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contra el terrorismo, se englobó además a todos aquellos grupos citados en el artículo 1 de la
ley contra las pandillas (artículo 4, apartado "m" de la LECAT). Con ello, además de la
aplicación de la ley, ¿hay algún plan de acción especial contra terroristas que se aplique? He
sido incapaz de encontrar información sobre algún plan contra el terrorismo en El Salvador.
Ni siquiera se menciona su existencia, por lo que dudo que haya uno específico. Esto parece
corroborarse con el nulo impacto de violencia terrorista en los países de América Central25.
Cabe pensar entonces que las consecuencias de la inclusión de los mareros en el término
terrorista supone únicamente un aumento del tiempo de la condena, ¿no? ¿O, al igual que la
resolución judicial de 2015, el Decreto 341/22 es una mera herramienta legal para facilitar la
vida a las autoridades?

El gobierno de Bukele realizó dos reformas. La primera la ya mencionada mediante el
Decreto Nº 341 el 30 de marzo de 2022, en la que se modificaban los artículos 4 —para
incluir la definición de las maras en grupo terrorista— y 13 —que aumentaba la pena por
pertenencia a de entre 8 a 1226 a entre 15 a 20. De 15 a 25 se aumentó a entre 30 y 40 años en
el caso de líderes o cabecillas—.

La segunda modificación (Decreto Nº 92827) se realizó el 3 de enero de 2024 al
artículo 29, aumentando el rango de conductas penadas del terrorismo. También se añadieron
los artículos 34-A y 34-B, que creaban legislación para la designación de grupos como
terroristas nacionales o internacionales (al presentar solicitud ante la ONU), respectivamente.
El artículo 34-C, también añadido con el Decreto 928, trata la remoción de la designación.

Ambas reformas se verán en mayor profundidad en el siguiente epígrafe a medida que
las fechas de los decretos vayan coincidiendo con los periodos de las fases del PCT. Puede
parecer que la primera fue la que más afectó a las pandillas debido no solo al aumento de la
pena por pertenencia, sino a todo lo que conlleva su inclusión en la ley. Sin embargo, hay
muchos delitos que ya se encontraban en el Código Penal o que ya eran aplicados sin la
necesidad de estar clasificados como terroristas. Por ejemplo la ocupación de ciudades,
poblados o edificios, que depende de si se utilizan armas o no para consdierarse terrorismo (y
penarse con la LECAT, art. 6) o no (y penarse con el CP, art. 345-B); o el uso de armas,
explosivos, gases venenosos y otros artefactos de destrucción masiva (que encontramos solo
en el artículo 15 de la ley antiterror).

IV. Prevalencia legislativa

Con la inclusión de los pandilleros en la ley antiterrorista, es de sentido común
imaginar que ahora se les aplicarán las penas de esa ley, y así es en algunos casos. El conflicto
surge cuando el Código Penal atribuye penas más graves a delitos igualmente penados en la
ley contra el terrorismo, como el homicidio agravado (contra agentes de la autoridad, por

27 "Decreto Legislativo No. DAB30BFA-FFBA-47A5-8382-22F872E5A5E4". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 9 de enero de 2024.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/DAB30BFA-FFBA-47A5-8382-22F872E5
A5E4.pdf.

26 "Ley Especial Contra Actos de Terrorismo" ACNUR, 26 de noviembre de 2015.
https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2016/10430.pdf.

25 "Global Terrorism Index 2024." Institute for Economics and Peace, ReliefWeb, 6 de marzo de 2024.
https://reliefweb.int/report/world/global-terrorism-index-2024.

https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/18515D69-2D5C-45DF-8B87-7D45156FA
A97.pdf.
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ejemplo). En la LECAT, en su artículo 5, la pena es de 40 a 50 años. En cambio, en el CP la
pena es de 50 a 60 años por el artículo 129. Igualmente ocurre con el delito de pertenencia
—mencionado tres párrafos atrás—, con entre 20 y 30 años o entre 40 y 45 en el caso de
líderes si nos guiamos por el artículo 345 del CP. O con el de fabricación y tráfico de armas,
pasando de 10 a 15 (art. 14 LECAT) a situarse entre 10 y 30 (art. 347-A tras la reforma de
Bukele del Decreto Nº 212 del 202128).

En cambio, delitos como el fraude procesal (artículos 306 y 10 del CP y la LECAT,
respectivamente), la apología al terrorismo (arts. 345-C y 8 del CP y la LECAT) o el secuestro
(arts. 149 y 16, que además si se asesina al rehén es simplemente un agravante en el Código
Penal, art. 30.1) resultan en un aumento de la pena en caso de considerar a los pandilleros
terroristas, ya sea por la aplicación de una nueva pena o por la nueva posibilidad de un
concurso de delitos. De hecho, hay constancia de la aplicación del artículo 45 de la ley
antiterrorista, por el que se protege severamente la identidad del juez, testigo o agente
encubierto durante el proceso de una sentencia.

Entonces, ¿se aplica el Código Penal o se aplica la Ley Especial Contra Actos de
Terrorismo? ¿Se aplica la pena más leve o más grave? ¿Se vulnera el principio de
favorabilidad al reo, reconocido en el artículo 21 de la Constitución de El Salvador29?

Distintas sentencias posteriores a la reforma del Decreto Nº 341 del 2022 (y que por
tanto han juzgado a los pandilleros como terroristas) —como las 153-U-23-330, de fecha de 26
de septiembre del año 2023; 71-COM-2331, de fecha 14/12/2023; 582C202232, del
30/10/2023; o 340C202133, del 11/11/21— nos dan una conclusión. Esa conclusión se
comparte por ejemplo con la sentencia 166-201534, a fecha del 12 de agosto de 2015 y

34

https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=1&data=DocumentosBoveda%2FD%2F1%2F20

33

https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=1&data=DocumentosBoveda%2FD%2F1%2F20
20-2029%2F2022%2F11%2FF833D.PDF&number=1016637&fecha=11/11/2022&numero=340C2021&cesta=0
&singlePage=false%27

32

https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=1&data=DocumentosBoveda%2FD%2F1%2F20
20-2029%2F2023%2F10%2FFD56C.PDF&number=1037676&fecha=30/10/2023&numero=582C2022&cesta=
0&singlePage=false%27

31

https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=1&data=DocumentosBoveda%2FD%2F1%2F20
20-2029%2F2023%2F12%2FFF93C.PDF&number=1046844&fecha=14/12/2023&numero=71-COMP-2023&c
esta=0&singlePage=false%27

30

https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=1&data=DocumentosBoveda%2FD%2F1%2F20
20-2029%2F2023%2F09%2FFEF01.PDF&number=1044225&fecha=26/09/2023&numero=153-U-23-3&cesta
=0&singlePage=false%27
*A la hora de realizar la bibliografía la página del gobierno que recoge la jurisprudencia parece estar caída, pues
no responde.

29 "Constitución". Asamblea Legislativa de El Salvador, 12 de junio de 2014.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/69A06B07-4F30-4F0E-8FB1-D664A3E6D
8CC.pdf.

28 "Decreto Legislativo No. 687CC39D-0823-4E44-A03F-3AACBEEF7F72". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 22 de diciembre de 2021.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/687CC39D-0823-4E44-A03F-3AACBEEF
7F72.pdf.
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posterior a la resolución de la Corte Suprema de Justicia. Dicha conclusión se basa en la
aplicación de condenas del Código Penal al tiempo que se les reconoce como terroristas. Es
decir, y si mi interpretación es correcta, no hay primacía de la LECAT sobre el Código Penal,
ni la hay del segundo sobre el primero. La hegemonía de la pena varía entre una ley y otra,
vulnerando el principio de favorabilidad. Es decir: los jueces de El Salvador han establecido
doctrina por la cual es la pena más alta la que se aplica a los pandilleros.

No será el único artículo de la Constitución que quebrante, y le acompañarán derechos
humanos. Se verán al final de este trabajo.

En cualquier caso, la introducción de las maras en la Ley Especial Contra Actos de
Terrorismo parece responder únicamente a la necesidad de mantener a los delincuentes por
más tiempo en las cárceles. No es tampoco el pilar fundamental de la lucha contra las
pandillas de Bukele, ya que ni siquiera plantea una política de actuación. Si lo ha hecho, sin
embargo, el Plan de Control Territorial. Y muy efectivamente a primera vista.

V. Forma de actuación: el Plan de Control Territorial

Desde su implementación en 2019, el PCT ha representado un eje central en la
estrategia gubernamental para enfrentar a las maras. Sin embargo, tal y como se ha dicho en la
introducción de este trabajo, uno de los principales problemas ha sido conocer de qué trataba.
Eso se debe a que este plan de actuación contra las pandillas no es completa e íntegramente
público. La página web del gobierno registra, tan solo para lo relacionado con el PCT y sus
resultados35, 559 artículos a día 3 de mayo de 2024. Debido a este vasto número, me he visto
en la obligación de usar fuentes secundarias que recopilaran los datos oficiales (aunque son
fuentes fiables también utilizadas por otros medios de investigación como InSight Crime).

El PCT consta de seis fases (siete en caso de que las primeras seis sean exitosas36), en
las cuales se dividirá este epígrafe para su análisis.

1. Primera fase: Preparación

El PCT fue anunciado dos meses antes, durante la campaña de las elecciones. Fue
quizás el principal motivo por el que Bukele subió al poder, acompañado de la promesa de
que ese plan erradicaría las maras de El Salvador en 3 o 4 años37. Poco después de llegar a la
presidencia anunció, la medianoche del 19 de junio, que al día siguiente comenzaría su
proyecto.

Su implementación se realizó en un comienzo en tan solo 12 de los 262 que tiene el
país: Apopa, Ciudad Delgado, Colón, Ilopango, Mejicanos, San Marcos, San Martín, San

37 Nagovitch, Paola. "El Salvador’s Nayib Bukele Marks 100 Days in Office". AS/COA, 9 de septiembre de
2019. https://www.as-coa.org/articles/el-salvadors-nayib-bukele-marks-100-days-office.

36 Galdamez, Eddie. "Nayib Bukele’s Territorial Control Plan: Transforming El Salvador’s Security Landscape."
El Salvador Info, 1 de abril de 2024. https://elsalvadorinfo.net/nayib-bukeles-security-plan/.

35 "Plan Control Territorial." Presidencia de la República de El Salvador, Gobierno de El Salvador.
https://www.presidencia.gob.sv/tag/plan-control-territorial/.

10-2019%2F2015%2F08%2FBBBFE.PDF&number=769022&fecha=12/08/2015&numero=INC-166-2015&ces
ta=0&singlePage=false%27
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Miguel, San Salvador, Santa Ana, Santa Tecla y Soyapango. Poco después el número se
ampliaría a 17 municipios.

Sus objetivos principales eran la recuperación de las zonas que habían reclamado las
pandillas, eliminando así el control territorial que ejercían contra la población; el
fortalecimiento de la seguridad en el transporte público, principalmente los buses para
combatir los "impuestos" de las pandillas al pasar por su territorio; la lucha contra la
corrupción penitenciaria; y la supresión de las comunicaciones de los presos con el exterior
en todos los sentidos, incluidos los regímenes de visita.

La recuperación de las zonas y el fortalecimiento de la seguridad en el transporte
público se consiguió con una primera tanda de 5500 efectivos. Pese a que el régimen de
excepción —que autorizaba a los militares a actuar en seguridad ciudadana— fue lanzado el
27 de marzo de 2022 tras la masacre de aquel fin de semana, ya había miembros de las
fuerzas armadas actuando junto a la policía dos años antes, en junio de 2019, con la
implementación del PCT. Ello contraviene la constitución del país, que establece que el
ejército no puede intervenir en materia de seguridad ciudadana salvo casos excepcionales. De
hecho, había más militares que policías. Concretamente 3000 y 2500, respectivamente38. Se
situaban en las zonas más comunes de extorsión (como las paradas de autobuses y
microbuses), de forma que no sólo alteraban las finanzas de las pandillas sino que, según
Bukele, también pretendían de esta forma enviar un mensaje de que las cosas iban a cambiar.
Poco más de un mes después, el 29 de julio, 1000 soldados más se unieron a las fuerzas
iniciales39.

La supresión de las comunicaciones entre los presos y el exterior se realizó mediante
la instauración del estado de emergencia en las prisiones del país. De hecho, 28 prisiones
fueron aisladas completamente del exterior y otras tantas fueron cerradas. En el resto no se
permitieron visitas, los prisioneros fueron confinados en sus celdas o trasladados a prisiones
más seguras, y se bloqueó todo servicio de telefonía móvil en las cárceles. Esto muestra que
el gobierno de El Salvador no se estaba centrando únicamente en las calles, sino también en
los pseudo cuarteles generales que las maras tenían en los centros penitenciarios. Afrontaba
por tanto el problema de la violencia de las pandillas desde distintos frentes y haciendo uso
de con medidas contundentes. El estado de emergencia se levantó el 2 de septiembre de 2019
debido a la bajada del número de homicidios.

Se sabe poco de los presupuestos asignados a cada fase en concreto debido a la poca
transparencia. El presupuesto total de las primeras tres fases era de 575 millones de dólares
estadounidenses, de los cuales 200 serían producto de un préstamo del Banco
Centroamericano de Integración Económica (BCIE). Fuentes no oficiales señalan un
presupuesto de 31 millones para la fase 1.

39 Arévalo, Mariana. "El Salvador suma hoy a 1000 nuevos militares al plan de seguridad." La Prensa Gráfica,
29 de julio de 2019.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/El-Salvador-suma-hoy-a-1000-nuevos-militares-al-plan-de-segurida
d-20190729-0161.html.

38 Calderón, Beatriz. "Lo que se sabe del "Plan Control Territorial" implementado este jueves por el Gobierno."
La Prensa Gráfica, 20 de junio de 2019.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Lo-que-se-sabe-del-Plan-Control-Territorial-implementado-este-jue
ves-por-el-Gobierno-20190620-0254.html.
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La fase "Preparación" duró únicamente 12 días antes de ser implementada con las
siguientes fases. Por ello sus resultados no pueden ser cuantificables ya que, o son opacados
por el resto de homicidios de junio, o lo son por la segunda fase.

No hubo ninguna ley, decreto o medida anunciada durante este período que sea
relevante respecto a la lucha contra las pandillas, más allá del inicio del Plan de COntrol
Territorial.

2. Segunda fase: Oportunidades

La continuación de "Preparación" fue anunciada y puesta en acción el 2 de julio de
2019, menos de dos semanas después del comienzo de la fase anterior40.

Se enfocaba en la creación de alternativas para la juventud, reconociendo que la falta
de oportunidades económicas y sociales constituía un factor determinante en el reclutamiento
de las pandillas. Para ello se concentró el presupuesto en áreas clave como la educación
—para la adquisición de tecnología, la creación de bibliotecas o la financiación de becas—,
cultura —escuelas extraescolares, orquestas, arte—, sanidad —acceso a agua potable—,
trabajo —desestigmatización de los tatuajes artísticos, programas de creación de empleo—, y
otras materias como el acceso a la vivienda o la construcciones de puentes.

Esta fase estimó un presupuesto de 158 millones de dólares, de los cuales 91 eran
necesarios conseguir a través de un préstamo del BCIE41. Sin embargo no fue aprobado por la
Asamblea Legislativa ya que reclamaban falta de transparencia al no poder ver a dónde iban
esos fondos ni la efectividad del Plan de Control Territorial. Esto llevó a que Bukele rogase a
sus ciudadanos, durante un discurso realizado el 10 de julio, para que presionaran a la
Asamblea Legislativa con el fin de que aprobasen al menos 91 millones42. No consiguió la
aprobación, por lo que esta segunda fase no pudo ser completamente aplicada hasta el mes de
septiembre, cuando recibió los fondos faltantes.

Los resultados de esta fase fueron prometedores para el conjunto del PCT,
consiguiendo una reducción significativa en los índices de violencia y evidenciando la
efectividad de enfoques multifacéticos en la lucha contra las pandillas. En los primeros 20
días desde que dio comienzo el método Bukele, este anunció que se controlaban ya 17 centros
históricos, se habían capturado a más de 4.500 pandilleros y se habían incautado grandes

42 "Mensaje del Presidente Nayib Bukele en la primera Cadena Nacional de Radio y Televisión". Presidencia de
la República, 10 de julio de 2019.
https://www.presidencia.gob.sv/wp-content/uploads/2020/10/Primera-cadena-nacional-1.pdf.

41 Marroquín, David. "Fase II de Plan Control Territorial requerirá de $158 millones." elsalvador.com, 12 de
julio de 2019.
https://historico.elsalvador.com/historico/620909/fase-ii-de-plan-control-territorial-requerira-de-158-millones.ht
ml.
Nagovitch, Paola. "Explainer: Nayib Bukele's Territorial Control Plan." AS/COA, 13 de febrero de 2020.
https://www.as-coa.org/articles/explainer-nayib-bukeles-territorial-control-plan.

40 Gómez, René. "Presidente Bukele lanza la segunda fase del Plan de Control Territorial, denominada
Oportunidad." La Prensa Gráfica, 2 de julio de 2019.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Presidente-Bukele-lanza-la-segunda-fase-del-Plan-de-Control-Territ
orial-denominada-Oportunidad-20190702-0366.html.
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cantidades de dinero, drogas, armas y explosivos. El índice de homicidios se había reducido a
la mitad, bajando de doce víctimas mortales al día a tan solo seis43.

Pocos días después, el ministro de seguridad dijo que la tasa de homicidios había
estado disminuyendo constantemente desde junio, con un promedio de menos de cinco
asesinatos por día (por debajo del promedio de nueve asesinatos por día en 2018). En julio se
produjeron 154 asesinatos44 (frente a los 290 de julio de 201845). Además se dio el primer día
sin homicidios, el 31 de julio, desde 2017.

Durante esta segunda fase tampoco se formulan decretos relevantes para combatir a
las pandillas.

3. Tercera fase: Modernización

La tercera fase del PCT se lanzó el 30 de julio de 2019. Sus objetivos eran los de
reestructurar a las fuerzas de seguridad del país a través de la mejora de sus capacidades
tecnológicas y de equipamiento. Esto significó el aprovisionamiento de nuevos helicópteros,
furgones, coches patrulla, drones, armas de fuego, chalecos tácticos y de combate, cascos,
radios, equipos de visión nocturna, etc46. También se invirtió en la capacitación de policía y
ejército, de forma que estuviesen mejor capacitados para distintas situaciones: tanto aquellas
referidas al enfrentamientos con pandillas como las de atención a las víctimas.

Este era un punto especialmente importante para el método Bukele, pues la
organización mediante clicas o células hace difícil el combate contra las pandillas. Es decir,
para acabar con esta forma organizativa dispuesta de forma horizontal se necesita que toda la
fuerza de seguridad sea eficiente, o de lo contrario otras clicas tomarán su lugar como si nada
hubiera pasado. Para evitar esto una de las principales medidas que se tomó fue la creación de
más patrullas policiales apoyadas por nuevos puestos de avanzada de la policía47.

El gobierno de Bukele había pactado con el Banco Centroamericano de Integración
Económica (BCIE) —en octubre de 2019— un préstamo de 109 millones de dólares para
financiar la fase tres. Sin embargo, y al igual que ocurrió con la fase dos, el préstamo fue
denegado en la Asamblea Legislativa el 30 de enero de 2020, al votar ambos ARENA y
FMLN en contra. Los motivos fueron los mismos que anteriormente: falta de transparencia y

47 Rivera, Ana. "CUBOS". Global Initiative, 7 de julio de 2020.
https://globalinitiative.net/wp-content/uploads/2020/07/20200707_CUBOs-A4.pdf.

46 Campos Madrid, Gabriel. "Bukele presentó fase III del Plan Control Territorial." La Prensa Gráfica, 31 de
julio de 2019.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Bukele-presento-fase-III-del-Plan-Control-Territorial-20190731-05
12.html.

45 "Homicidios Julio 2018." Instituto de Medicina Legal y Forense de El Salvador - Transparencia OJ, Gobierno
de El Salvador, 17 de junio de 2019.
https://transparencia.oj.gob.sv/descargar/3/12393/HOMICIDIOS%20JULIO%202018/17-01-2019.

44 "Homicidios Julio 2019." Instituto de Medicina Legal y Forense de El Salvador - Transparencia OJ, Gobierno
de El Salvador, 27 de septiembre de 2019.
https://transparencia.oj.gob.sv/descargar/3/14095/HOMICIDIOS%20JULIO%202019/27-09-2019.

43 "Mensaje del Presidente Nayib Bukele en la primera Cadena Nacional de Radio y Televisión". Presidencia de
la República, 10 de julio de 2019.
https://www.presidencia.gob.sv/wp-content/uploads/2020/10/Primera-cadena-nacional-1.pdf.

25

https://globalinitiative.net/wp-content/uploads/2020/07/20200707_CUBOs-A4.pdf
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Bukele-presento-fase-III-del-Plan-Control-Territorial-20190731-0512.html
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Bukele-presento-fase-III-del-Plan-Control-Territorial-20190731-0512.html
https://transparencia.oj.gob.sv/descargar/3/12393/HOMICIDIOS%20JULIO%202018/17-01-2019
https://transparencia.oj.gob.sv/descargar/3/14095/HOMICIDIOS%20JULIO%202019/27-09-2019
https://www.presidencia.gob.sv/wp-content/uploads/2020/10/Primera-cadena-nacional-1.pdf


La lucha criminal en la política antiterrorista: el denominado "método Bukele"

cuestionamiento sobre la efectividad del PCT. Exigían saber a dónde se asignaría el dinero48.
Debido a esta falta de fondos, la efectividad del plan estaba siendo bastante limitada.

En respuesta, Bukele invocó —el 6 de febrero de 2020— el artículo 167.7 de la
Constitución de El Salvador49, por el cual se puede convocar una Asamblea Legislativa
extraordinaria. Esta se dio lugar el 9 de febrero con motivo de aprobar el préstamo del
BCIE50. Y Bukele entró acompañado de 40 militares. Por desgracia para sus planes, menos de
la mitad de sus miembros habían asistido a esa sesión extraordinaria, por lo que el préstamo
no fue aprobado51. El Presidente de la Asamblea Legislativa calificó el incidente de "intento
de golpe de estado". Bukele respondió diciendo "si fuera dictador, habría tomado el control
de todo"52. En realidad, sus declaraciones no están muy alejadas de la realidad, tal y como
veremos en el quinto epígrafe de "Resultados generales".

El 18 de febrero de 2020, 1.400 militares más se sumaron a los 4.000 ya desplegados
ante la negativa de la Asamblea Legislativa de aprobar el préstamo del BCIE. Bukele afirmó
"tenemos que salir y trabajar con o sin recursos"53. Esta implementación podría concordar con
la bajada de homicidios que se dio en marzo respecto al mes anterior, tal y como se puede ver
en la próxima gráfica.

Dado que la fase 3 es la más larga hasta la fecha —durando casi dos años enteros (718
días concretamente)—, el número de homicidios es más fácilmente comparable. Recordemos
que comienza el 1 de agosto de 2019, mientras que la fase 4 daría comienzo el 19 de julio de
2021.

53 Delcid, Merlín. "Gobierno suma 1.400 soldados a Plan control territorial y lanza nuevas críticas a diputados."
CNN en Español, 19 de febrero de 2020.
https://cnnespanol.cnn.com/2020/02/19/alerta-el-salvador-gobierno-suma-1-400-soldados-a-plan-control-territor
ial-y-lanza-nuevas-criticas-a-diputados/

52 "El Salvador parliament denounces president's 'attempted coup'". BBC, 11 de febrero de 2020.
https://www.bbc.com/news/world-latin-america-51458947.

51 García, Jacobo. ""Si fuera un dictador habría tomado el control de todo el Gobierno anoche"". El País, 10 de
febrero de 2020. https://elpais.com/internacional/2020/02/10/actualidad/1581301240_367380.html.

50 Vivanco, José Miguel. "President Bukele, Brute Force Is Not the Way Forward for El Salvador." The New
York Times, 14 de febrero de 2020. https://www.nytimes.com/2020/02/14/opinion/bukele-el-salvador.html.

49 "Constitución". Asamblea Legislativa de El Salvador, 12 de junio de 2014.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/171117_072857074_archivo_documento_le
gislativo.pdf.

48 Nagovitch, Paola. "Explainer: Nayib Bukele's Territorial Control Plan." AS/COA, 13 de febrero de 2020.
https://www.as-coa.org/articles/explainer-nayib-bukeles-territorial-control-plan.
"El Salvador: Ejecutivo y legislativo enfrentados por préstamo." DW, 10 de febrero de 2020.
https://www.dw.com/es/el-salvador-ejecutivo-y-legislativo-enfrentados-por-pr%C3%A9stamo/a-52300996.
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Imagen 2. Homicidios totales en El Salvador por meses. Elaboración propia. Fuente: Portal de Transparencia
del Órgano Judicial de El Salvador.

El índice de homicidios es estable en 2019, aunque muy irregular en 2020,
coincidiendo con la pandemia de COVID-19. En 2021, al menos en su comienzo, también es
estable.

No se ve un punto de inflexión para el combate contra las pandillas —pese a la
depresión de marzo y el período entre mayo y julio de 2020—, pero sí que es cierto que se
puede ver un descenso muy gradual a lo largo del tiempo. De hecho, el total de homicidios en
2019 es de 2.398, mientras que en 2020 son solo 1.341 y en el 2021 el número vuelve a
decrecer hasta los 1.08554. Las cifras serán comparadas en el apartado "Homicidios" de
"Resultados Generales".

3.1 Pandemia COVID-19

Como se ha dicho anteriormente, la tercera fase del Plan de Control Territorial
comenzó el 30 de julio de 2019, añadiéndose así a la primera y segunda fase. Sin embargo,
supuestamente en diciembre de ese mismo año, y de nuevo supuestamente en Wuhan,
apareció el científicamente llamado SARS-CoV-2, o COVID-1955. En enero del 19 se
anunció la primera muerte en la ciudad china y, en marzo, la de El Salvador56. Unos días
antes, el 11 de marzo, el presidente Bukele había decretado el estado de emergencia, seguido
de una cuarentena obligatoria —de duración en principio 30 días— el 20 de marzo57.

57 Hernández Moreno, Amanda. "Casi 200 detenidos por incumplir cuarentena domiciliar en El Salvador: Las
retenciones continúan." La Prensa Gráfica, 22 de marzo de 2020.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Casi-200-detenidos-por-incumplir-cuarentena-domiciliar-en-El-Sal
vador-Las-retenciones-continuan-20200322-0023.html

56 Tejada, R. "El Salvador registra primera muerte por coronavirus." elsalvador.com, 31 de marzo de 2020.
https://historico.elsalvador.com/historico/701623/coronavirus-primera-muerte-el-salvador.html

55 Pérez-Laurrabaquio, Óscar. "COVID-19 en España: Primera ola de la emergencia." Mundo y Medicina
general y de familia edición digital, 18 de febrero de 2021.
https://mgyf.org/covid-19-en-espana-primera-ola-de-la-emergencia/#:~:text=En%20diciembre%20de%202019
%20la,por%20sus%20siglas%20en%20ingl%C3%A9s

54 "Homicidios intencionados en El Salvador". DatosMacro. Consultado el 13 de junio de 2024.
https://datosmacro.expansion.com/demografia/homicidios/el-salvador
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La excelente gestión del gobierno de Bukele supuso la reapertura económica del país
el 23 de agosto de 2020, 5 meses después del comienzo del estado de excepción. El último
fallecimiento confirmado se produjo el 5 de octubre de 2022, sumando 4.230 en total58.

La cuarta fase se incorporó a las tres primeras el 19 de julio de 2021, casi un año
después de la reapertura de El Salvador.

Como se ve en la gráfica de homicidios, la depresión de marzo coincide con la llegada
del COVID a El Salvador, aunque la sigue un pico en abril. La depresión de mayo hasta julio,
y el consiguiente aumento en agosto, coincide con el finalizamiento del estado de excepción.
Por tanto, la bajada en el índice de homicidios de 2020 responde más a la pandemia que a una
gestión exitosa del método Bukele. Eso no significa que no haya influido o no haya tenido
éxito, sino que su impacto fue más limitado que el decreto de una cuarentena supuso.

Como dato interesante, las maras salieron a las calles a patrullar para que todo el
mundo cumpliera la cuarentena. Si encontraban a alguien fuera de casa, les daban palizas59.
En sus comunicados decían que era para cuidar a la población de que no se enfermase60, pero
es más que obvio que su verdadera intención era que la policía no fuera a sus territorios para
hacer cumplir las medidas.

3.2 Otras novedades legislativas

Durante el primer año de presidencia, hasta el 31 de diciembre de 2019, el gobierno
de Bukele realizó 187 decretos para la modificación de leyes anteriores. Algunas pocas iban
referidas a la disposición de los juzgados, el material de examen de la policía o el plan de
seguridad, pero ninguna ley afectaba directamente a las maras.

Tampoco en 2020 se decretaron leyes nuevas que atacaran de forma directa a las
pandillas, pero se puede argumentar que no hacía falta. El índice de asesinatos disminuía cada
vez más y el confinamiento por el covid hizo que muchas pandillas limitaran sus acciones. De
hecho, el índice de asesinatos por cada 100.000 habitantes pasó de 38,18 en el año 2019 a
21,21 en 2020. Una reducción bastante considerable que, aunado a la baja actividad de las
pandillas por la pandemia y el hecho de que el índice de homicidios venía disminuyendo
drásticamente desde 2015, probablemente hizo pensar que no era necesario declarar la guerra
contra las pandillas. Aún así, la inseguridad del país seguía siendo alarmante, tal y como se
verá con los sucesos del fin de semana del 25 de marzo de 2022. Quizás por eso Bukele
autorizó el 26 de abril de 2020 el uso de la fuerza letal por parte de la policía y el ejército
para defensa propia o del prójimo. También ordenó que los pandilleros, indistintamente de la
pandilla a la que pertenecieran, compartirían celdas.

60 Cabezas, José. "Las pandillas amenazan a los salvadoreños para hacer respetar la cuarentena." Heraldo, 1 de
abril de 2020.
https://www.heraldo.es/noticias/internacional/2020/04/01/coronavirus-el-salvador-pandillas-amenazan-a-salvado
renos-para-hacer-respetar-la-cuarentena-1367285.html

59 Martínez, Carlos y Martínez, Óscar. "Pandemia con pandillas en El Salvador". El País, 1 de mayo de 2020.
https://elpais.com/elpais/2020/04/28/eps/1588078228_930360.html

58 "Coronavirus en El Salvador.". DatosMacro, Consultado el 13 de junio de 2024.
https://datosmacro.expansion.com/otros/coronavirus/el-salvador
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Durante 2021, en el período que atañe a la tercera fase, tampoco hay apenas ninguna
novedad, salvo un préstamo de 91 millones (según el Decreto Nº 10 del 202161) para el Plan
de Control Territorial en su fase II, que recordemos que su presupuesto total no había sido
completamente aprobado al principio.

4. Cuarta fase: Incursión62

El 19 de julio de 2021 dio comienzo la fase 4 con la que el gobierno salvadoreño
pretendía arrebatar la mayoría de sus territorios a las maras. Con un cambio en la estrategia
hacia operativos más agresivos y directos contra las pandillas, y reconociendo la necesidad de
enfrentarlas en sus propios territorios, esta fase implicó el ingreso directo de las fuerzas de
seguridad (tanto policías como militares) a áreas previamente controladas por pandillas en las
que antes era muy difícil entrar o patrullar. Estas áreas previamente contaban con los índices
más altos de delincuencia.

El objetivo de esta fase era desmantelar las operaciones de las maras y restablecer el
control estatal en esas zonas, principalmente a través del garantizar la seguridad en el centro
histórico, las avenidas principales y secundarias, las gasolineras, las paradas de buses…

Debido a la complejidad de la ejecución y la previsible resistencia de las maras,
Bukele aumentó sus fuerzas con 1.046 soldados más, superando los 20.000 militares
realizando tareas de seguridad ciudadana. Esto, aunque efectivo en la lucha contra las
pandillas, preocupó a parte de la población al ver cada vez más y más militarización en sus
calles. Más aún después de que Bukele anunciara que en 5 años habría 40.000 efectivos
(aunque no especificó si todos ellos serían miembros de las fuerzas armadas)63.

Aunque los detalles específicos del presupuesto para esta fase no fueron revelados,
parece ser un número elevado debido a la gran cantidad de operaciones a gran escala. Esto
puede verse secundado con el incremento del presupuesto de las FAES (el ejército

63 "Presidente Nayib Bukele lanza Fase IV del Plan Control Territorial con la incorporación de 1046 elementos
militares." Presidencia de la República de El Salvador, 19 de julio de 2021.
https://www.presidencia.gob.sv/presidente-nayib-bukele-lanza-fase-iv-del-plan-control-territorial-con-la-incorpo
racion-de-1046-elementos-militares/.

62 "Con la fase 4 del Plan Control Territorial se logra sacar de circulación a criminales que acechan a la
población." Gobierno de El Salvador, 22 de agosto de 2021.
https://www.presidencia.gob.sv/con-la-fase-4-del-plan-control-territorial-se-logra-sacar-de-circulacion-a-crimina
les-que-acechan-a-la-poblacion/
Alvarado, Irvin. "Bukele retoma disposiciones de gestión Funes al reforzar Plan Control Territorial con
militares." La Prensa Gráfica, 19 de julio de 2021.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Bukele-retoma-disposiciones-de-gestion-Funes-al-reforzar-Plan-Co
ntrol-Territorial-con-militares-20210719-0072.html.
"El incremento de capturas en 2021 está vinculado con la implementación de la Fase 4 del Plan Control
Territorial por parte del gobierno del Presidente Nayib Bukele." Gobierno de El Salvador, 6 de noviembre de
2021.
https://www.presidencia.gob.sv/el-incremento-de-capturas-en-2021-esta-vinculado-con-la-implementacion-de-la
-fase-4-del-plan-control-territorial-por-parte-del-gobierno-del-presidente-nayib-bukele/.

61 "Decreto Legislativo No. A96D0409-58A9-4258-9690-C2CC9E2C1B26". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 12 de mayo de 2021.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/A96D0409-58A9-4258-9690-C2CC9E2C1
B26.pdf
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salvadoreño) en un 76,8%64 ya que ahora también realizan las labores de seguridad ciudadana
junto con la policía.

Según Bukele, esta fase resultó en la captura de un gran número de pandilleros y la
desarticulación de redes criminales. Subrayó así mismo la importancia de "la determinación y
la contundencia en la implementación de estrategias de seguridad". Sin embargo, la única
publicación que encontré que hablaba de cifras estaba limitada desde enero hasta el 5 de
noviembre de 2021. Ciertamente había más detenidos que en el mismo intervalo de 2020,
pasando de 25.000 a 27.000, aumento que Bukele achaca a la fase de incursión, aunque
también podría deberse a la pandemia.

Respecto al número de homicidios —datos que si son públicos en su mayoría—, y
teniendo en cuenta que la fase 4 inicia el 19 de julio de 2021 y la 5 inicia el 23 de noviembre
de 2022, la gráfica se ve así:

Imagen 3. Homicidios totales en El Salvador por meses. Elaboración propia. Fuente: Portal de Transparencia
del Órgano Judicial de El Salvador.

Pueden no parecer unas estadísticas precisamente halagadoras para la fase 4 del PCT
(aunque es cierto que no se dice cuántos homicidios han sido realizados por pandillas), pero a
comparación con la gráfica anterior se puede ver una ligera mejoría respecto a la fase 3:

64 Benítez, Beatriz. "La Fuerza Armada de Bukele goza del mayor presupuesto desde los Acuerdos de Paz."
Gato Encerrado, 15 de enero de 2022.
https://gatoencerrado.news/2022/01/15/la-fuerza-armada-de-bukele-goza-del-mayor-presupuesto-desde-los-acue
rdos-de-paz/.
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Imagen 3. Homicidios totales en El Salvador por meses. Elaboración propia. Fuente: Portal de Transparencia
del Órgano Judicial de El Salvador.

El pico que se da en marzo de 2022 se debe a que, tal y como se mencionó
anteriormente, marzo de 2022 tuvo los días más sangrientos en la historia de El Salvador
—25, 26 y 27—. De hecho, el mismo día 27 se decretó el estado de emergencia (a partir de
esa fecha no se encuentran datos sobre los homicidios del país más allá de los anuncios de la
presidencia). Tras la implantación del régimen de excepción, Bukele dijo que el mes
siguiente, abril de 2022, resultó el más seguro de la historia del país, con tan solo 22
homicidios totales65. ¿Podría ser que el éxito del Plan de Control Territorial se deba a la
limitación de derechos proporcionados por el régimen de excepción? ¿Acaso este estado
extraordinario consigue terminar con la limitación que la burocracia supone para acabar con
la organización descentralizada por clicas de las pandillas?

Bukele decretó también —después de aquellos funestos días— la emergencia máxima
en los centros penitenciarios, ya que según la presidencia el 80% de las órdenes de asesinato
provenían de los pandilleros dentro de las cárceles. Poco después anunció además la
construcción de una "mega cárcel" para ayudar a aliviar la tensión en otras penitenciarías y
evitar el hacinamiento66.

De cualquier forma, el método Bukele demostró ser efectivo si tenemos en cuenta que
el número de homicidios en 2021 se situaba en 17,6 asesinatos diarios, mientras que en 2022
disminuyó hasta los 7,867.

4.1 El régimen de excepción

Como se ha dicho previamente, en marzo de 2022 ocurrió el incidente más sangriento
en la historia del país. Murieron 87 personas entre el viernes 25 y el domingo 27; y tan solo el
sábado hubo 62 homicidios. Este parece ser el punto de inflexión del gobierno de Bukele, que
supuestamente había pactado con las maras por mantener los homicidios bajos a cambio de
beneficios68, tal y como veremos en el último punto del trabajo.

Tras este sangriento suceso, la primera y más importante medida de los planes de
Bukele contra las pandillas fue la declaración del régimen de excepción. Cabeza de cartel y
casi que de turco debido al gran uso como excusa que se le ha dado, atribuyéndola como
medida necesaria mientras se vulneran no solo derechos humanos, sino también formalidades
burocráticas propias de un estado democrático, como la separación de poderes. Ha salido en

68 Martínez, Óscar y Reyes, Daniel. "Cronología del pacto entre el Gobierno de Bukele y las pandillas." El Faro,
18 de enero de 2023.
https://elfaro.net/es/202301/el_salvador/26676/Cronolog%C3%ADa-del-pacto-entre-el-Gobierno-de-Bukele-y-l
as-pandillas.htm.

67 "Número de homicidios en El Salvador de 2014 a 2023." Statista, accedido el 13 de marzo de 2024.
https://es.statista.com/estadisticas/1337015/el-salvador-tasa-de-homicidios/.

66 Agren, David. "El Salvador plans 40,000-inmate mega-prison in ‘war against gangs’" Financial Times, 23 de
agosto de 2022. https://www.ft.com/content/96eca255-1346-4a90-be0b-738361b1b317.

65 "Abril de 2022, el más seguro de la historia en El Salvador como resultado del régimen de excepción."
Presidencia de la República de El Salvador, 30 de abril de 2022.
https://www.presidencia.gob.sv/abril-de-2022-el-mas-seguro-de-la-historia-en-el-salvador-como-resultado-del-r
egimen-de-excepcion/.
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noticias y ha llenado titulares, tanto buenos como malos. Unos la califican de necesaria y
otros de dictadura. El estado de excepción es resultado de la proclama del Decreto Nº 333 del
27 de marzo —domingo del incidente— del año 202269. Por suerte es un número fácil de
recordar, dado todas las prórrogas que lo han sucedido (24 según las fuentes oficiales, la
última el 8 de marzo de este año).

Este decreto suspende los derechos de asociación, de conocer el motivo de la
detención, de asistencia de una defensa, del tiempo máximo de detención —setenta y dos
horas— y del secreto de la correspondencia. Además, el ejército recibe permiso para
encargarse del orden público junto con la policía, lo cual supondrá un importante refuerzo al
PCT. Aunque eso ya lo hacía el plan "Super Mano Dura" de ARENA, no podemos olvidar
que se trata de un hecho anticonstitucional.

4.2 Otras novedades legislativas

Respecto a las leyes y demás medidas adicionales que se impusieron y realizaron
durante esta fase del PCT, en 2021 hay algunas reformas del Código Penal que agravan o
modifican delitos relacionados con armas, explosivos y munición (uso, tráfico, tenencia,
porte…). Quizás la que más relación tiene con las maras es la ya mencionada reforma del
Decreto número 212, cuyo artículo 347-A ahora sanciona a aquellos traficantes de armas que
vendan a organizaciones criminales. No es, por tanto, un ataque directo a las maras
propiamente.

Durante el año 2022, y hasta el 23 de noviembre, cuando empieza la fase 5, el
gobierno realizó más de 15 reformas a diferentes códigos —como el penal o el procesal
penal— y leyes —como la de la lucha contra las drogas o la extorsión—.

Los Decretos 337/2270, 338/2271, 343/2272 aumentaron la pena y añadieron agravantes
en todos los delitos que se realizasen perteneciendo a una pandilla: agresión sexual,
homicidio, extorsión, tráfico de drogas… incluidos la complicidad o la cooperación.
Anteriormente estas conductas, dependiendo del delito, podían ser simplemente un agravante
o estar penadas únicamente con 1 año en prisión. Con la modificación, todos los delitos
realizados por pandillas pasan a ser castigados con penas de 20 a 30, o de 40 a 45 si se tratase
de un líder o financista. Las dos únicas excepciones son:

72 "Decreto Legislativo No. 1383BA5D-C84A-40C5-8937-A0476401259F". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 30 de marzo de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/1383BA5D-C84A-40C5-8937-A047640125
9F.pdf.

71 "Decreto Legislativo No. E9D2E8B6-34E1-483F-9674-183642574CE2". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 30 de marzo de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/E9D2E8B6-34E1-483F-9674-183642574C
E2.pdf.

70 "Decreto Legislativo No. BC86F420-8646-4F56-B9BC-EC48F0D20D38". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 30 de marzo de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/BC86F420-8646-4F56-B9BC-EC48F0D20
D38.pdf.

69 "Decreto Legislativo No. DB383826-6092-4CA2-AEAB-A9F53A35EEEB". Asamblea Legislativa de El
Salvador, accedido el 3 de abril de 2024.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/DB383826-6092-4CA2-AEAB-A9F53A35
EEEB.pdf.
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● Los menores, que con el decreto 342/22 ahora irán a la cárcel por hasta 20 años en
caso de estar relacionados con pandillas, tal y como se ha visto en el artículo 9 de la
ley contra las pandillas.

● Y, según los Decretos 349/22 (visto en el artículo 1 de la ley antimaras) y 350/2273, los
delitos de expresión visual y propaganda de pandillas (grafitis para marcar territorio,
amenazas a través de los medios de comunicación, uso de redes sociales para
captación…), con penas de 10 a 15 años.

También se eliminó, con los Decretos 339/2274 y el ya dicho 342/22, de menores, la
proporcionalidad y la duración máxima (anteriormente 24 meses para los delitos más graves)
de la prisión provisional. De igual forma los delitos cometidos por las maras ya no prescriben
y se eliminan las medidas sustitutivas de cárcel.

En el mismo Decreto 339 se aumentan también las medidas de protección de los
jueces, magistrados, secretarios y testigos para evitar su amenaza y extorsión de forma más
concreta que la ley contra el terrorismo; y no presentarse en el juicio no lo suspenderá.

Aparte de estas reformas que afectan directamente a la pena de las pandillas (quizás el
339 sea el menos influyente en este ámbito) hay otras que facilitan la lucha contra las
pandillas. Por ejemplo, el aumento de los presupuestos del Ministerio de Justicia y Seguridad
Pública en 155 millones de dólares estadounidenses (originalmente 637 millones) con los
Decretos 340/2275, 411/2276 y 424/2277, para poder continuar con el Plan de Control
Territorial. Además, parte del aumento de presupuesto (10 millones) va dirigido a subir el
salario de los agentes de la ley y así combatir la corrupción.

También ayuda que el Decreto 351/2278 crease la Ley Especial para la Disposición y
Utilización de los Bienes, Dineros, Valores y Activos Incautados a las Estructuras del Crimen

78 "Decreto Legislativo No. 11AF4D89-4954-40C1-88F5-A32E17BC8417". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 5 de abril de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/11AF4D89-4954-40C1-88F5-A32E17BC84
17.pdf.

77 "Decreto Legislativo No. 984B97B2-37E7-40C3-B9D3-33C4D9C9BFEA". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 22 de junio de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/984B97B2-37E7-40C3-B9D3-33C4D9C9B
FEA.pdf.

76 "Decreto Legislativo No. 50008A95-784F-4966-9734-F6344B040BF8". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 20 de junio de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/50008A95-784F-4966-9734-F6344B040BF
8.pdf.

75 "Decreto Legislativo No. E4062C72-B756-473F-8980-6DFAA52B355C". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 30 de marzo de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/E4062C72-B756-473F-8980-6DFAA52B35
5C.pdf.

74 "Decreto Legislativo No. DEFEE597-6A3F-4B36-A16E-897F128BC1D6". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 30 de marzo de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/DEFEE597-6A3F-4B36-A16E-897F128BC
1D6.pdf.

73 "Decreto Legislativo No. C09B6578-7A7B-4157-9A10-D62653D996F7". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 5 de abril de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/C09B6578-7A7B-4157-9A10-D62653D996
F7.pdf.
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Organizado, Terrorismo y Narcotráfico. Tal y como dice su nombre, supone poder utilizar
todo el dinero, material, armas, vehículos y demás útiles incautados a las pandillas para la
lucha del Estado contra los mismos.

El Estado de El Salvador también busca reforzar la cooperación ciudadana ofreciendo
una recompensa monetaria por la captura directa o cualquier información que permita apresar
a un terrorista —pandillero—. Obviamente, y para que las cosas no se salgan de control, sólo
serán recompensados por aquellos nombres listados por el Ministerio de Justicia y Seguridad
Pública. Asimismo se garantiza la impunidad e intimidad de los ciudadanos que colaboren.
Esta Ley de Recompensa y Eliminación de la Impunidad de Actos de Terrorismo se promulga
en el Decreto 344/2279.

A medio camino entre el impacto directo, con el aumento de las penas, y el indirecto,
con las leyes para mejorar la efectividad del Estado o la cooperación ciudadana, está el
Decreto 548/2280 sobre la reforma de la Ley de Telecomunicaciones. Esta ahora obliga a todo
usuario de telefonía a identificarse completamente ante su operador, facilitando su rastreo y
bloqueo de terminal en caso de búsqueda y captura. El Decreto 552/2281 también facilita
considerablemente la burocracia a la hora de intervenir las comunicaciones.

Aparte de estas medidas el Estado crea, con los Decretos 357/2282 y 551/2283,
instrucciones para la creación de más cárceles y juzgados dedicados al crimen organizado,
respectivamente. Esto permite que los mareros estén menos hacinados, siendo más fáciles de
vigilar y controlar.

El 28 julio de 2022 también se crea, aunque no mediante decreto, el Plan Transporte
Seguro. Su finalidad era disminuir los asaltos a los vehículos de transporte público.

5. Quinta fase: Extracción

Se inició el 23 de noviembre de 2022. Su enfoque era el cercamiento de grandes
núcleos urbanos (para evitar la huída) y la extracción de criminales de comunidades afectadas

83 "Decreto Legislativo No. D525ACCA-8A81-407F-A039-F69076057371". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 22 de mayo de 2023.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/D525ACCA-8A81-407F-A039-F69076057
371.pdf.

82 "Decreto Legislativo No. AFBDFB7D-1599-4A21-AF1D-15CB09771B4B". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 19 de abril de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/AFBDFB7D-1599-4A21-AF1D-15CB0977
1B4B.pdf.

81 "Decreto Legislativo No. E8F6EF18-620E-4E88-AB48-33406CACFD98". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 29 de noviembre de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/E8F6EF18-620E-4E88-AB48-33406CACF
D98.pdf.

80 "Decreto Legislativo No. D99C1FDB-BB78-4689-83A0-B2E624F86D0C". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 29 de noviembre de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/D99C1FDB-BB78-4689-83A0-B2E624F86
D0C.pdf.

79 "Decreto Legislativo No. BB4BA7FB-2B2F-4950-8F40-E28C0637AFA7". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 30 de marzo de 2022.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/BB4BA7FB-2B2F-4950-8F40-E28C0637A
FA7.pdf.
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por la presencia de pandillas. Su primera intervención se realizó en el municipio de
Soyapango mediante el despliegue coordinado de policías y militares, los cuales sumaban
más de 20.000 efectivos en total84.

Los miembros de las maras capturados fueron trasladados al CECOT (Centro de
Confinamiento del Terrorismo), el nombre que recibió la "mega cárcel" anunciada durante la
fase 4, el cual había sido diseñado y construido para albergar a 40.000 presos. Para el 9 de
julio de 2023 en la cárcel habían ya 12.500 pandilleros85.

Esta fase ha estado marcada por controversias y críticas en cuanto a su accionar y
efectividad, con informes de violaciones de derechos humanos y un aumento en la
militarización de la seguridad pública, evidenciando los desafíos y dilemas éticos respecto a
la lucha contra el crimen organizado.

Sobre el presupuesto, aunque se reportó una inversión significativa para la
construcción y operación de esta prisión, los detalles exactos de su coste no han sido
revelados. Al igual que tampoco lo han sido los de la fase 5.

Dado que los homicidios mensuales ya no son públicos (dejaron de serlo tras la
declaración del régimen de excepción), solo puedo guiarme por estadísticas externas del
cómputo total de asesinatos al año. Estas establecen que el número de homicidios diario pasó
de 7,8 en 2022 a 2,4 en 202386.

5.1 Otras novedades legislativas

Respecto a aquellas realizadas durante la quinta fase, que se limita prácticamente a
2023, los cambios son bastante menos fértiles respecto a legislatura contra las maras. Solo
hay un Decreto de importancia, el Nº 804, que realiza varias reformas a la Ley Contra el
Crimen Organizado. Incluye la culpabilidad del autor mediato, anteriormente no
contemplada, y amplía el margen que el fiscal tiene para actuar de oficio antes de avisar al
juez —pasan de 48 a 72 horas—. El Decreto realiza más reformas, pero de aspectos
burocráticos y administrativos.

El resto de Decretos que atañen a las maras tienen un impacto mucho menor, y se
refieren al procesamiento de los pandilleros detenidos en el régimen de excepción (Decreto
803). También se da un aumento de presupuesto (Decreto 826) al Ministerio de Justicia y
Seguridad Ciudadana en 25,5 millones, destinado a mejorar la alimentación y salario de las
fuerzas del orden (recordemos que se tratan tanto de la policía como del ejército tras la

86 "Número de homicidios en El Salvador de 2014 a 2023." Statista, accedido el 13 de marzo de 2024.
https://es.statista.com/estadisticas/1337015/el-salvador-tasa-de-homicidios/.

85 Portillo, Denni y Urbina, Javier. "Megapenal de Tecoluca será vigilado por juzgados de Usulután y
Cojutepeque." La Prensa Gráfica, 12 de septiembre de 2023.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Megapenal-de-Tecoluca-sera-vigilado-por-juzgados-de-Usulutan-y-
Cojutepeque-20230911-0084.html.

84 Arbaiza, Gerardo. Reuters. "El Salvador's Bukele scales up anti-gang push with new deployments." Reuters,
24 de noviembre de 2022.
https://www.reuters.com/world/americas/el-salvadors-bukele-scales-up-anti-gang-push-with-new-deployments-2
022-11-24/.
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declaración del régimen de excepción). Probablemente sea una forma de combatir la
corrupción y mejorar la eficacia.

6. Sexta fase: Integración87

Es la fase más reciente del PCT, anunciada el 15 de septiembre de 2023. Se centra en
la rehabilitación de expandilleros que deben reintegrarse en la sociedad después de cumplir
condenas. Para ello se realizan diversos programas con la finalidad de que los antiguos
miembros de las maras encuentren alternativas viables para ganarse la vida a la hora de salir
de prisión.

Aunque se estima que se asignaron 30 millones de dólares anuales para financiar esta
fase88, los detalles específicos del presupuesto tampoco han sido divulgados.

La gráfica, dividida en meses, se ve así:

Imagen 3. Homicidios totales en El Salvador por meses. Elaboración propia. Fuente: Fiscalía de El Salvador89.

Tras un pico inicial se ve que ha descendido, sobretodo a partir del comienzo de 2024.
Sin embargo, aún no se pueden sacar conclusiones debido a la falta de datos.

6.1 Otras novedades legislativas

Durante el período de 2023 que incumbe a la sexta fase hay dos Decretos de suma
importancia: los numerados 880/23 y 881/23 (mencionado en el art. 1 de las maras). Estos
reforman el Código Penal y la ley contra las maras y pandillas, respectivamente. Básicamente
ahora permiten la difusión de los mensajes de dichas organizaciones a través de los medios de

89 "Estadísticas de homicidios intencionales". Fiscalía General de la República de El Salvador, consultado el 2 de
abril de 2024. https://www.fiscalia.gob.sv/estadisticas/.

88 Magaña, Yolanda. "Bukele anuncia fase 6 del Plan Control Territorial llamada 'Integración' con $30 millones
anuales." Diario El Mundo, 15 de septiembre de 2023.
https://diario.elmundo.sv/politica/bukele-anuncia-fase-6-del-plan-control-territorial-llamada-integracion-con-30-
millones-anuales.

87 Alberto, Fátima. "Presidente Nayib Bukele anunció la fase 6 del Plan Control Territorial 'Integración'." La
Noticia SV, 15 de septiembre de 2023.
https://lanoticiasv.com/presidente-nayib-bukele-anuncio-la-fase-6-del-plan-control-territorial-integracion/.
"Bukele anuncia la fase 6 del PCT 'Integración'." Diario Co Latino, 16 de septiembre de 2023.
https://www.diariocolatino.com/bukele-anuncia-la-fase-6-del-pct-integracion/.
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comunicación aunque estos puedan causar miedo en la población, siempre y cuando sea con
fines informativos y no publicitarios de intenciones, amenazas, territorialidad, etc.

También se modifica la forma de elección de los magistrados de las Cámaras Contra
el Crimen Organizado, según la reforma realizada por el Decreto 866/2390 de la Ley
Orgánica Judicial.

El primer trimestre del año 2024 (hasta donde se puede investigar a fecha de la
realización del trabajo) tiene una única reforma de ley que nos interese. Se da en el Decreto
Nº 928 (citada también como la segunda modificación que hace el gobierno de Bukele a la
LECAT), e incumbe a la Ley Especial Contra Actos de Terrorismo.

● Se penaliza la financiación del viaje a un terrorista, tanto de entrada como de salida
del territorio nacional.

● Se considera terrorismo cuando se ataca a civiles con intenciones de causar terror o
intimidar a la población o al Estado.

● El fiscal general podrá designar, de hecho o de derecho, a una persona o grupo como
terroristas si cumple los parámetros de la ley. Puede exponer también la designación
ante Naciones Unidas.

También se modifica la burocracia respectiva para llevar a cabo el congelamiento de
fondos y bienes de entidades terroristas. Sin embargo, se permite acceder a los fondos
congelados para necesidades básicas (agua, luz, comida, medicamentos…), deudas o
elementos judiciales (como el pago a un abogado o un procurador).

7. Séptima fase: ¿?

En cuanto a la séptima fase del PCT, su nombre y detalles aún no han sido revelados
por el gobierno salvadoreño. Cuando Bukele anunció que habría siete fases en su plan de la
lucha contra las armas, nunca especificó las fechas o los requisitos para que comenzase la
siguiente fase. Es más, dijo que la séptima fase podría no llegar nunca, ya que dependía del
desempeño de las seis anteriores.

RESULTADOS GENERALES

I. Homicidios

El Salvador ha sido durante varios períodos (el más reciente de 2015 a 2018) el país
con más asesinatos (en proporción a su número de habitantes) de todo el mundo. Desde el
asesinato de policías, jueces y políticos hasta empresarios que no pagaban la cuota de
extorsión, civiles que se resistían a un robo o que eran objetivo de algún "rito de iniciación",
periodistas, camellos dentro del territorio de alguna pandilla y, en resumen, cualquier persona

90 "Decreto Legislativo No. 07FB7E69-8EB9-419B-9B65-0C001673AAA2". Asamblea Legislativa de El
Salvador, 31 de octubre de 2023.
https://www.asamblea.gob.sv/sites/default/files/documents/decretos/07FB7E69-8EB9-419B-9B65-0C001673A
AA2.pdf.
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que estuviera en el momento inadecuado en el lugar inadecuado. Incluso se sabe de casos en
los que ciudadanos fueron asesinados por el simple hecho de vivir en zonas controladas por
una banda rival. A eso hay que sumarle las bajas colaterales que ocurren en los
enfrentamientos entre los grupos criminales cuando se disputan territorios.

Imagen 5. Comparativa homicidios países más peligrosos de América Latina. Fuente: Banco Mundial91

Por ese motivo, el punto central de la campaña presidencial de Bukele fue reducir el
índice de homicidios —de hecho celebró en su canal de youtube que habían salido de la tabla
de países con más asesinatos proporcionales92—. Por ese motivo también, el éxito del Plan de
Control Territorial se mide por esta estadística. ¿Se ha reducido, por tanto, el índice de
asesinatos? Tal y como hemos estado viendo a lo largo del PCT, así es, pero aquí se muestran
unas estadísticas anuales para una mejor comprensión.

Imagen 6. Homicidios por cada 100.000 habitantes en El Salvador. Fuente: Datosmacro93

93 "Homicidios intencionados en El Salvador". DatosMacro. Consultado el 13 de junio de 2024.
https://datosmacro.expansion.com/demografia/homicidios/el-salvador

92 Nayib Bukele. "El Salvador sale de la lista de países más peligrosos del mundo." Youtube, 13 de junio de
2022. https://www.youtube.com/watch?v=OQU2oNGi8Sk.

91 "Homicidios intencionales (por cada 100.000 habitantes) - El Salvador, Honduras, Colombia, Venezuela, RB."
Banco Mundial, consultado el 4 de abril de 2024.
https://datos.bancomundial.org/indicador/VC.IHR.PSRC.P5?locations=SV-HN-CO-VE.
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Imagen 7. Homicidios por cada 100.000 habitantes en El Salvador. Fuente: RTVE Noticias94

Imagen 8. Homicidios por cada 100.000 habitantes en El Salvador. Fuente: Statista95

Solo la tercera tiene datos de 2023, pero el índice concuerda con los resultados que
obtenemos si hacemos cuentas con los datos totales de la fiscalía. El total de 154 homicidios96
(para los aproximadamente 6,36 millones de habitantes que tiene El Salvador97) es un número
mucho menor a los 496 del 2022. Por tanto, el número de homicidios ha ido disminuyendo a
lo largo de los años. Es más, en el primer trimestre de 2024 (hasta donde alcanza este trabajo)
ha habido un total de 28 homicidios. En 2023, en el mismo trimestre, el número se situaba en
27. Pero es que en 2022 era de 323 sólo entre enero y marzo. Aunque puede argumentarse
que se debe al pico de homicidios de marzo de ese (recordemos que fue la subida que causó
que Bukele decretase el estado de excepción), en el trimestre siguiente, de abril a junio, fue
de 67, algo menos del doble que el mismo trimestre de 2023 (38).

Sin embargo, el índice de homicidios lleva disminuyendo desde 2015, por lo que
realmente hacen falta otras estadísticas para saber si el el PCT está funcionando. Además, hay
que tener en cuenta que el gobierno de Bukele ya no contabiliza entre los homicidios aquellos
en los que las víctimas son los pandilleros.

97 "50 años de cambios en población y desarrollo". UNFPA, consultado el 22 de mayo de 2024.
https://elsalvador.unfpa.org/sites/default/files/pub-pdf/unfpa50a_2023.pdf.

96 "Estadísticas de homicidios intencionales". Fiscalía General de la República de El Salvador, consultado el 2 de
abril de 2024. https://www.fiscalia.gob.sv/estadisticas/.

95 "Número de homicidios en El Salvador de 2014 a 2023." Statista, accedido el 13 de marzo de 2024.
https://es.statista.com/estadisticas/1337015/el-salvador-tasa-de-homicidios/.

94 "Bukele: ¿qué ha hecho contra las maras en El Salvador? ¿cuál es el coste de la seguridad?". RTVE Noticias -
Youtube, 30 de mayo de 2023. https://www.youtube.com/watch?v=4wSuue3v4oA
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II. Extorsiones

Los homicidios son la herramienta por la que las maras controlan sus territorios. En
esos territorios viven personas, se establecen pequeñas empresas, pasan repartidores, cruzan
camiones de contratistas, hay paradas de buses e incluso grandes empresas van allí a ofrecer
sus servicios. Los homicidios son también la materialización de sus amenazas: plata o plomo.
Todo aquel que viva, tenga un negocio, o pase por sus territorios, debe pagar un "impuesto de
guerra", a menudo de forma semanal. De hecho, y al contrario que en muchas organizaciones
criminales y terroristas, el narcotráfico no está muy arraigado en las pandillas (aunque lo
veremos en profundidad en el punto siguiente). Es por ello que su principal fuente de ingresos
es la extorsión.

Tiene bastantes ventajas sobre el tráfico de droga. En primer lugar son ingresos
estables, lo que les permite administrar y lavar grandes cantidades de dinero con un gran
margen para la prueba y error. Es decir, pueden permitirse experimentar nuevas formas de
enfrentar al estado y financiar guerras contra otras pandillas para quitarles sus territorios.
Además es más seguro, ya que al realizar extorsiones en sus territorios no tienen que salir a
zonas más controladas y vigiladas por las fuerzas de seguridad, lo que disminuye el riesgo de
ser capturados98.

Pero, ¿ha conseguido el PCT mermar las capacidades de financiación de las pandillas?
Podría ser.

Imagen 9. Denuncias de extorsión por años. Elaboración propia. Fuentes varias.

Tras la subida de Bukele al poder, a mediados del 19, hubo un descenso repentino en
las denuncias por extorsión. El sector de los camioneros, repartidores y del transporte público
parecieron ser los que más se han beneficiado de las medidas, en parte por la canalización de
fuerzas que supuso el Plan Transporte Seguro. Para finales de 2022 reportaban una reducción
del 95% sobre el número de extorsiones99.

99 "Tras afrontar casi 100 crímenes en el año 2015, el sector transporte destaca cero asesinatos este año."
Presidencia de la República de El Salvador, 31 de agosto de 2022.
https://www.presidencia.gob.sv/tras-afrontar-casi-100-crimenes-en-el-ano-2015-el-sector-transporte-destaca-cer
o-asesinatos-este-ano/.

98 Arévalo, Karla. "El impuesto del miedo: la extorsión en El Salvador, Guatemala y Honduras." Voz de
América, 28 de diciembre de 2022.
https://www.vozdeamerica.com/a/pandillas-centroamerica-extorsion-elsalvador-honduras-guatemala/6895229.ht
ml.
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Sin embargo, tras 2020 las denuncias por extorsión comenzaron a ascender de nuevo.

Imagen 10. Portada de un periódico local (La Prensa Gráfica).

Incluso en el año 2022, cuando comenzó el régimen de excepción. Es más, tras su
implantación las denuncias aumentaron.

Imagen 11. Denuncias por extorsión en los primeros meses de 2022. Fuente: La Prensa Gráfica100.

Hay que tener en cuenta que ha sido uno de los delitos con mayor cifra negra de
denuncias, ya que a menudo las víctimas conocían a sus agresores y temían represalias;
además de que la extorsión estaba normalizada por la población, contando entre sus gastos
mensuales el pago a las pandillas. En 2014 se estimó que sólo un 13,6% de los casos llegaron
a denunciarse101. Por ello, el aumento de denuncias puede significar tanto un aumento en este
tipo de delitos como un aumento en la confianza hacia las instituciones de seguridad
ciudadana, y por tanto una reducción de la cifra negra.

101 "Extorsiones y amenazas se duplicaron en 2014." La Prensa Gráfica, 4 de mayo de 2015.
https://www.laprensagrafica.com/economia/Extorsiones-y-amenazas-se-duplicaron-en-2014-20150504-0086.ht
ml.

100 Jordán, Laura y Urbina, Javier. "La extorsión no mengua pese al régimen de excepción." La Prensa Gráfica,
19 de julio de 2022.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/La-extorsion-no-mengua-pese-al-regimen-de-excepcion-20220718-
0101.html.
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Sin embargo, parece que durante el mandato de Bukele la cifra negra se está
reduciendo. Eso explicaría que, pese a la expulsión de los pandilleros de sus territorios, las
denuncias de extorsión durante 2021 y 2022 se hayan mantenido estables.

En 2023 las extorsiones se redujeron en 57 puntos porcentuales respecto al año
anterior, según las estadísticas de la Fiscalía General de la República. El fiscal general,
Rodolfo Delgado, dice además que varias investigaciones señalan que la cifra negra se ha
reducido muchísimo, y por tanto son datos bastante cercanos a la realidad, no como en años
anteriores. Si eso es cierto, supone una bajada abrumadora de los casos de extorsión.

No obstante, testimonios —de un repartidor, un camionero y un policía— señalan que
a finales de 2023 las pandillas han comenzado a resurgir en barrios de los que ya habían sido
expulsados, reapareciendo incluso los enfrentamientos entre bandas y con policías en algunas
zonas del país. Dicen que el pago está siendo cobrado por la Mara Salvatrucha y Barrio 18,
aunque sus miembros hayan dejado de ser visibles en las calles. Los camioneros, que
anteriormente dijeron que la extorsión prácticamente no existía, están viendo cómo los
pandilleros vuelven y les exigen su impuesto de guerra (aunque afirman que siguen sin
pagar). Ahora envían a niños de 10 años a recolectarlo, puesto que los jóvenes ya pueden ir a
la cárcel con las reformas a la ley del menor de Bukele. Además, estos mismos testigos
indican a periódicos locales que los militares solo se sitúan a las entradas y salidas de las
comunidades, mientras que siguen sin adentrarse en su interior, donde los pandilleros vuelven
a extorsionar.

Delgado se defiende de estas acusaciones diciendo que la mayoría de extorsiones
actuales no son realizadas por pandilleros, sino por delincuentes que han aprovechado el
hueco que han dejado las maras. En cualquier caso, admite que en la costa, cerca de las zonas
rurales, la policía ha detectado escondites de pandilleros entre los manglares. Dice que no
tienen la fuerza que tenían antes, pero advierten que podrían retomarla porque ya lo hicieron
en el pasado. Por desgracia, no hay mapas que indiquen el nivel de presencia de las pandillas
según las zonas del país.

Marvin Reyes, directivo del Movimiento de Trabajadores de la Policía Nacional Civil
(MTP), una organización de policías críticos con el gobierno de Bukele, señaló además que
los intentos de cercamiento a los escondites de los pandilleros apenas han tenido resultados,
consiguiendo solo capturar algunos miembros de bajo rango e incautar unas pocas armas.

Parece que para tener un veredicto de la efectividad del PCT sobre las extorsiones se
tendrá que esperar a 2024, pues podrían resurgir en este año, aunque no fuera de la mano de
las pandillas.

III. Tráfico de droga

La RAE define droga como "sustancia o preparado medicamentoso de efecto
estimulante, deprimente, narcótico o alucinógeno102". Sin embargo, por convención social
general, vamos a obviar el azúcar, el café, el alcohol y el tabaco. Aunque las estadísticas del
Ministerio de Justicia y Seguridad Pública incluyen las dos últimas, se tratan de sustancias

102 "Droga." Diccionario de la lengua española (DLE), Real Academia Española, consultado el 15 de febrero de
2024. https://dle.rae.es/droga.
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legalizadas. Sí se incluirá la marihuana, ya que aunque hay debate sobre si debería
considerarse una droga menos nociva que el tabaco, y por tanto debería legalizarse, en El
Salvador sigue siendo, a fecha de hoy, ilegal.

El tráfico de droga es conocido por ser el principal sustentador de organizaciones
delictivas autosuficientes, sirviendo tanto para proveer fondos como para lavar dinero. Según
el Observatorio Salvadoreño de Drogas, la mayor parte de los estupefacientes —un 90%—
que pasan por el país lo hacen por vía marítima a través de la ruta del Pacífico. En su mayoría
provienen de Colombia y Ecuador y se dirigen a Guatemala, pero también hay muchos
cargamentos cuyo destino final es Estados Unidos. Eso se debe a que El Salvador forma parte
del llamado "corredor central", por el que pasa mucha de la droga fabricada en sudamérica.
Es, de hecho, bastante importante; no solo porque es el punto de encuentro donde los cárteles
mexicanos reciben la mercancía que luego llevan hacia Estados Unidos, sino más por su
moneda. El hecho de que El Salvador utilice dólares estadounidenses facilita enormemente el
lavado de dinero.

Sin embargo, la principal fuente de ingresos de las pandillas no es el comercio
internacional de droga, como es habitual en la mayoría de las organizaciones criminales. Tal
y como señala el experto en pandillas centroamericanas Juan Martínez d'Aubuisson, "El
Salvador no es paso de drogas", no es ni ha sido nunca la base de su criminalidad. "Venden
droga sí, pero muy poca. Honduras y Guatemala sí son paso de droga". Es decir, las pandillas
de El Salvador no pelean por ver quién mantiene la droga como forma de financiación. Su
violencia va dedicada a la disputa de sus territorios, donde extorsionan a los ciudadanos. No
hay, por tanto, una correlación entre los homicidios y el tráfico de droga, como se observa en
el hecho de que la aparente bajada del índice de homicidios no haya implicado una igual
disminución del tráfico. Pero eso no quiere decir que el Plan de Control Territorial no haya
afectado, y que por tanto su éxito no pueda medirse con las cantidades de droga incautada a
lo largo de los años.

Imagen 12. Kilogramos de droga incautada por año en El Salvador. Elaboración propia con diversas fuentes. 103

103 "4.1 toneladas de droga incautadas durante 2015." La Prensa Gráfica, 29 de diciembre de
2015.https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/4.1-toneladas-de-droga-incautadas-durante-2015-20151229-0
010.html.
Flores, Ricardo. "Droga incautada este año suma 7.9 toneladas." La Prensa Gráfica, 25 de diciembre de 2017.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Droga-incautada-este-ano-suma-7.9-toneladas-20171225-0056.html
"El Salvador Informe Nacional 2022 sobre la situación de las drogas". Observatorio salvadoreño sobre drogas,
Comisión Nacional Antidrogas, 2023.

43

https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/4.1-toneladas-de-droga-incautadas-durante-2015-20151229-0010.html
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/4.1-toneladas-de-droga-incautadas-durante-2015-20151229-0010.html
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Droga-incautada-este-ano-suma-7.9-toneladas-20171225-0056.html


La lucha criminal en la política antiterrorista: el denominado "método Bukele"

Al contrario que como sucede con los homicidios, donde hay una bajada continuada
en su índice desde 2015, no ocurre lo mismo con el tráfico de droga. Tras 2018 —año en que
más estupefacientes se incautaron en la historia del país— apenas hubo decomisos durante el
siguiente bienio, los cuales a su vez fueron sucedidos por el tercer y segundo año con más
droga incautada.

Se me ocurren varias hipótesis que puedan explicar el aumento de 2021 y 2022
respecto a los dos años anteriores. En primer lugar, que las autoridades empezaron a entender
su modus operandi, lo que supuso un gran pico de intercepciones en los cargamentos de
droga. Habría que ver si el método Bukele, al considerar a los pandilleros terroristas, ha
cambiado la forma de actuación respecto a la interceptación de narcolanchas y sus
cargamentos. Aunque no suponga un ataque directo hacia las maras, si que significaría una
mejora en la lucha contra el crimen organizado, que es el objetivo final del gobierno de
Bukele. Sin embargo, no he podido encontrar ningún artículo o información sobre un cambio
en la doctrina de la lucha contra el tráfico de drogas.

Mi segunda hipótesis es que la pandemia afectó al tráfico. Una vez que esta y sus
medidas de confinamiento pasaron, las pandillas volvieron a su actividad normal, similar a la
de 2018. Aunque eso no explicaría la drástica disminución de incautaciones en 2023.

Si que lo haría, sin embargo, el hecho de que los pandilleros y traficantes hubieran
aprendido a eludir a la policía. Podría ser que siguieran traficando cantidades similares a las
de 2018, 2021 y 2022, pero que pasaron sin ser detectados durante 2023. De hecho, el
presidente Bukele afirmaba en una entrevista que las lanchas cada vez pasaban más lejos de
la costa, dificultando su detección y captura. Esto significaría un fracaso del Plan de Control
Territorial.

Por último, y siguiendo la deducción del especialista en derecho penal económico
Carlos Morales104, podría significar que el Plan de Control Territorial ha funcionado. No en el
sentido de que la policía haya aprendido a lidiar con los traficantes, como dicta la primera
idea, sino en el que estos ya no cuentan con la protección de las maras. Estas ofrecían cierta
seguridad en sus territorios que, una vez mermados, significaron el uso de rutas nuevas por
las que no se tenía ni experiencia ni escolta. Y, al igual que como ocurre con la primera idea,
el descenso de 2023 se explicaría por el abandono de rutas que pasasen por El Salvador.

104 Espinoza, Claudia. "Gobierno reportó en 2022 el mayor decomiso de droga de últimos 34 años." La Prensa
Gráfica, 17 de febrero de 2023.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Gobierno-reporto-en-2022-el-mayor-decomiso-de-droga-de-ultimos
-34-anos-20230217-0085.html.

https://www.seguridad.gob.sv/cna/wp-content/uploads/2022/10/El-Salvador-Informe-Nacional-Drogas-2022-E-
Book-pdf.pdf.
Cerón, Leonardo. "Gobierno incautó 3 mil kilos de droga, una reducción del 71% en decomisos." Diario El
Mundo, 4 de enero de 2024.
https://diario.elmundo.sv/nacionales/gobierno-incauto-3-mil-kilos-de-droga-una-reduccion-del-71-en-decomisos
Doherty, Sean y den Held, Douwe. "Balance de Insight Crime: incautaciones de cocaína 2022." Insight Crime, 8
de marzo de 2023. https://insightcrime.org/es/noticias/balance-insight-crime-incautaciones-cocaina-2022/.
Manjarrés, Juliana y Newton, Christopher. "Balance de Insight Crime: incautaciones de cocaína 2023." Insight
Crime, 20 de marzo de 2024.
https://insightcrime.org/es/noticias/balance-insight-crime-incautaciones-cocaina-2023/.
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Centrándonos más en los tipos de drogas prevalecientes, queda bastante claro que la
cocaína es la droga que más pasa por El Salvador (de 2016 no encontré datos). Y no solo eso,
la UNODC (Oficina de Naciones Unidas contra el Delito y la Droga) señala en su informe del
2022 que durante el 2021 hubo un aumento de su consumo (aunque en realidad el aumento se
produjo en todo el mundo).

IV. Otros delitos

La Fiscalía General de El Salvador divide los delitos entre los llamados "de alto
impacto" y "de bajo impacto". Los primeros, como dice su nombre, son aquellos que más
afectan a la población de El Salvador. Tradicionalmente han sido diez: la extorsión, el
homicidio, el homicidio culposo —o negligente—, las lesiones, el hurto, el hurto de vehículo,
el robo, el robo de vehículo (el hurto y el robo se diferencian en que se debe usar un arma), el
secuestro y la violación. Sin embargo, con el establecimiento del Plan de Control Territorial,
la reforma de las leyes y la implantación del régimen de excepción, el homicidio y la
extorsión han dejado de estar entre los diez delitos que más afectan a los ciudadanos, al
menos según las estadísticas oficiales. Por lo que, técnicamente, ya no se les incluiría entre
los delitos de impacto (aunque todavía se haga en las estadísticas).

El resto de delitos que no incluyen a esos diez se engloban dentro del apartado de
"delitos comunes".

De cualquier forma, las estadísticas son similares entre ellos, por lo que no tiene
sentido realizar un análisis independiente para cada uno de ellos. No llevan en bajada desde
2015, como los homicidios; ni han sufrido una bajada drástica en el último año, como las
extorsiones y el narcotráfico. Estos tres casos analizados anteriormente son excepcionales. El
número de delitos a lo largo del régimen de Bukele se ha mantenido estable, en el mejor de
los casos.

Imagen 13. Delitos producidos según intervalos de tiempo regulares. Fuente: La Prensa Gráfica105.

Es irrebatible que el número de delitos ha disminuido —pese al pico de delitos que
ocurrió entre junio de 2021 y mayo de 2022— desde que Bukele llegó al poder. Es
objetivamente, y según las fuentes oficiales, lo que ha ocurrido. Pero, ¿merece la pena toda la

105 Segura, Edwin y Urbina, Javier. "Fiscalía registró casi 89,000 delitos en los últimos 12 meses en El
Salvador." La Prensa Gráfica, 17 de agosto de 2023.
https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Fiscalia-registro-casi-89000-delitos-en-los-ultimos-12-meses-en-El-
Salvador-20230817-0091.html.
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limitación de derechos del régimen de excepción por esos resultados? ¿tener a militares en las
calles? ¿sufrir registros aleatorios? ¿arriesgarse a ser detenido por la sospecha de pertenecer a
una pandilla? ¿sufrir un toque de queda?

¿Son siquiera los datos oficiales fiables? Muchos expertos y defensores de derechos
humanos dicen que no. No es el propósito de este trabajo descifrar la fiabilidad de los datos
proporcionados por el gobierno, pero la vulneración de derechos humanos es un hecho.

V. Resultados sociales: aceptación popular y controversias

Aunque este trabajo se centra en el apartado criminal del método Bukele, el apoyo de
la población es un apartado importante a la hora de la implantación. Asimismo, relatar los
problemas y dudas de los habitantes respecto a este plan de contingencia es útil para conocer
los posibles problemas de su aplicación.

La aceptación social de las medidas criminales es sumamente importante, ya que sin
aceptación social no habrá reelección de gobierno. El primer mandato de Bukele empezó el 1
de junio de 2019 y debería terminar este mayo 31 de abril de 2024, ya que en la Constitución
está prohibido presentarse a la reelección. Sin embargo, Nayib Bukele se presentó a las
elecciones que se celebraron el 4 de febrero del 2024106 y salió vencedor con el 83,03% de los
votos a su favor107. Más tarde, y en contra de toda irregularidad señalada por políticos,
periodistas y organizaciones internacionales de derecho, la Corte Suprema de Justicia legalizó
su candidatura, aunque fuera anticonstitucional108. No obstante, el nivel de participación de la
población fue de tan solo la mitad, un 52,60% —aunque fue un 0,7% mayor que las de
2019—.

Otras estadísticas sobre el nivel de aprobación de Bukele, realizadas por la
Universidad Centroamericana, se refieren al nivel de confianza en su gestión, resultando en
un 8,68 sobre 10. Asimismo, la nota media que la población le da al régimen de excepción es
de 8,13 sobre 10. Tras el segundo año del régimen de excepción —del 27 de marzo de 2022
al 27 de marzo de 2024— sólo un 9% de los salvadoreños dicen no sentirse beneficiados por
el método Bukele.

A pesar del nivel de aprobación y la nota media de las medidas, el 92% no está de
acuerdo en que se suspendan derechos constitucionales. Concretamente, el 63% está en
contra de que no se tenga derecho a tener un abogado durante los juicios, el 65% está en
contra de los arrestos sin orden judicial y un 71% no apoya la extensión del plazo de
detención de 72 horas a 360 (o 15 días).

108 Abbott, Jeff. "The Other Americans: El Salvador Joins the Tide of Illegal Re-Elections in Central America."
The Progressive Magazine, 23 de septiembre de 2022.
https://progressive.org/latest/other-americans-el-salvador-illegal-reelection-092322/.
Arciniegas, Yurany. "La Corte Suprema de El Salvador avala la reelección presidencial". France 24, 4 de
septiembre de 2021.
https://www.france24.com/es/am%C3%A9rica-latina/20210904-el-salvador-reelecion-presidencial-bukele-corte.

107 Rey, Marta y De Salas, Paloma. "Resultado de las elecciones en El Salvador: Bukele se autoproclama
ganador "con el 85% de los votos". RTVE, 5 de febrero de 2024.
https://www.rtve.es/noticias/20240204/resultado-elecciones-el-salvador-directo/15954226.shtml.

106 "El Salvador aprueba la reelección presidencial." Associated Press News, 11 de agosto de 2022.
https://apnews.com/article/bbda3951657a87a8772b735acd6e9421.
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Tal y como se ha dicho en la cuarta fase del Plan de Control Territorial, la aprobación
del Decreto Nº 333 del 2022 con el que se inició el régimen de excepción suspendió también
el derecho a la inviolabilidad de las comunicaciones (pueden ser intervenidas sin orden
judicial) y el derecho del detenido a conocer de qué se le acusa.

Aparte de ello, a mediados de abril del 24 el gobierno de Bukele dijo haber detenido a
unas 79.200 personas entre pandilleros y colaboradores. Sin embargo, menos del 10% ha sido
sometido a juicio antes de ser privado de libertad.

Además, —como se dijo en el apartado de historia— se sospecha de que el presidente
había entablado negociaciones secretas con la Mara Salvatrucha, la organización criminal
más poderosa del país. En el reportaje de la página El Faro, de investigación, se afirma que
Bukele había negociado una reducción en los niveles de violencia (concretamente los
homicidios) y un apoyo político a su partido, Nuevas Ideas. A cambio, ofreció beneficios
como una disminución de la dureza de las detenciones. Bukele tildó a la investigación de
falsa, pero el Departamento de Justicia de los Estados Unidos respaldó estas afirmaciones
mediante una investigación del FBI en febrero de 2023.

Según dicha investigación, Bukele y sus socios habrían negociado con los líderes de
las pandillas para protegerlos de la extradición a cambio de votos. Se sabe, por ejemplo, que
al menos tres de los máximos líderes de la MS-13 no fueron entregados a Estados Unidos.
También está el caso de los traslados masivos de pandilleros tanto de la Mara Salvatrucha
como de Barrio 18 de la cárcel al hospital. Por si no fueran suficientemente graves las
acusaciones, se dice que Carlos Marroquín, hombre de confianza de Bukele que se encargaba
de los tratos con las pandillas109, sacó y escoltó personalmente a uno de los máximos líderes
de la MS-13 hasta Guatemala. Básicamente es responsable de su fuga. No he encontrado nada
de que haya dimitido o haya sido destituido, de hecho parece seguir siendo el Director de la
iniciativa del gobierno llamada Tejido Social.

Respecto a las mencionadas violaciones de los derechos humanos, se habla de
detenciones arbitrarias (es decir, que civiles han sido detenidos sin tener nada que ver con las
pandillas), torturas en centros penitenciarios y dependencias policiales, muertes y
desapariciones forzadas de presos y silenciamiento y detenciones de periodistas (y, en
general, de cualquier medio que criticara al mandato de Bukele o sus formas de actuar). Esto
ha resultado en presión internacional —materializada a través de sanciones como las
impuestas por Estados Unidos— y demandas ante la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (por, valga la redundancia, organizaciones que velan por el cumplimiento de los
derechos humanos). Y todo esto es peor si atendemos a los reportes de ciudadanos que dicen
que algunos pandilleros han regresado a los barrios en los que estaban antes y han vuelto a
actuar, por lo que estas medidas y violaciones de derechos humanos no estarían sirviendo de
mucho.

Por si eso no fuera suficiente los países vecinos, aunque tímidamente, están acusando
a Bukele de "tirarles" los pandilleros a sus países. El no haber realizado una estrategia
conjunta está causando que estos criminales emigren a Honduras, Guatemala y Nicaragua,

109 Canizalez, Luis y Pérez, David Ernesto. "PNC perfiló a Carlos Marroquín como colaborador del Barrio 18."
Revista Elementos, 7 de marzo de 2023.
https://revistaelementos.net/miscelanea/pnc-perfilo-a-carlos-marroquin-como-colaborador-del-barrio-18/.
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suponiendo un problema para sus países vecinos. Estos están implantando ahora sus células y
bases, pero eso no quiere decir que en el futuro no vuelvan a El Salvador, ya que parecería
que no se les está eliminando, sino tan sólo desplazando.

Es importante también mencionar la supuesta vulneración de la democracia. Bukele
ha repartido altos cargos entre sus familiares, además de acaparar poderes (eliminando la
separación propia de la democracia). El secretismo del cual he hablado en el apartado
"Problemas" también suscita dudas respecto a lo que muchos llaman ya la "dictadura más
feliz del mundo".

CONCLUSIONES

Algunos de los objetivos planteados al comienzo del trabajo tenían unas cuestiones a
resolver. Uno de los objetivos principales era medir el éxito y utilidad del método Bukele,
dentro del cual pueden englobarse los objetivos secundarios de debatir la utilidad del método
Bukele para combatir organizaciones divididas por "células", si los costes sociales son
aceptables a cambio de los resultados conseguidos y la sostenibilidad de las medidas. Había
dos cuestiones más: debatir sobre si se les puede llamar terroristas a los pandilleros y ver si
prevalece la ley contra el crimen o la ley contra el terrorismo. Por tanto, son cinco las
conclusiones de este trabajo.

Empezando por ver si está fundamentada la decisión de aplicar la ley antiterrorista a
los pandilleros, a lo largo de este trabajo hemos visto las similitudes y diferencias entre las
pandillas, los grupos criminales y las organizaciones terroristas. Se ha explicado cómo
terroristas y pandilleros compartían una organización por células, y también que cada vez
más grupos del crimen organizado estaban adoptando esta configuración debido a las ventajas
que suponía: una gran flexibilidad operativa que posibilita comenzar y detener operaciones
rápidamente, una casi completa autonomía que permite actuar de manera descentralizada y un
reducido tamaño que hace más sencillo eludir la detección policial. Los objetivos finales de
las maras son los de un grupo criminal común y corriente, ya que solo buscan lucrarse de la
forma más fácil posible. Esto es, manteniendo un territorio donde sus habitantes deben pagar
un impuesto en forma de extorsión. Ese dinero obtenido no se invierte para financiar un
cambio en la sociedad (como sí harían los terroristas), sino en comprar armas, sobornar
agentes de la ley, poner negocios de lavado de dinero, defender sus territorios… Por el
contrario, su forma de actuación es propia de los terroristas, realizando ataques de terror
contra la población para intimidar y protegerse. Son ataques muy sistemáticos,
indiscriminados e impredecibles, como se puede ver en la cantidad de homicidios y el miedo
y ansiedad que recorre a la población.

Primera conclusión.- Tenemos entonces que el origen de los cárteles es distinto tanto
de los grupos criminales como de los terroristas, que su organización es similar a ambas y
que los objetivos son los propios de los criminales mientras que la forma de actuar responde a
los terroristas. Entonces, ¿son los pandilleros terroristas?. Siguiendo la doctrina de Fernando
Reinares, experto en terrorismo y radicalización violenta, en el momento en que el principal
método de acción de una organización es a través de atentados —es decir, que poseen un
extremismo en los medios y no necesariamente en los fines— estamos hablando de un grupo
terrorista. Por tanto, sí, las maras y sus pandilleros son terroristas.
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Segunda conclusión.- Respecto a ver si prevalece la política antiterrorista o la
antimaras (que remite al Código Penal), entendida política como las leyes y planes de acción.
A través de diferentes sentencias se ha podido comprobar una clara vulneración del principio
de favorabilidad al aplicar al detenido la condena más alta posible, por lo que ninguna ley
prima sobre la otra, sino que depende del tiempo de condena. Esto da una visión aún más
retributiva al método Bukele que el que las detenciones masivas y el hacinamiento en
cárceles le había granjeado ya; lo cual contrasta con la fase sexta de su Plan de Control
Territorial, que supuestamente trata de reintegrar a los criminales en la vida civil.

Sobre el éxito y utilidad del método Bukele, el Plan de Control Territorial es el
principal exponente de sus acciones y resultados, pero no se sabe mucho ya que no es
público. Los nombres de las fases y algunas declaraciones gubernamentales nos indican los
objetivos de cada fase, pero los detalles de las actuaciones son desconocidos. Tampoco se ha
publicado el presupuesto exacto, y a partir de la fase 4 los resultados también se vuelven
difíciles de encontrar. Esto podría deberse a que en la cuarta fase se impuso el régimen de
excepción como respuesta al fin de semana más sangriento en la historia del país. Ese
régimen de excepción limitaba varios derechos constitucionales de la población, pero se
mostró eficaz a lo largo del tiempo en combatir a las maras, ya que hasta entonces su
organización por clicas —o células— había dificultado, y mucho, las detenciones.

Tercera conclusión.- Se puede afirmar que el método Bukele es bastante efectivo a la
hora de lidiar con organizaciones que se estructuren de esta forma, como se puede deducir de
la bajada de homicidios y extorsiones, y el aumento del número de detenidos. Aún así, la
eliminación de buena parte de la burocracia que hace esto posible también supone perder gran
parte de la seguridad jurídica que protegía a los ciudadanos, por lo que tampoco creo que sea
la mejor solución, si bien es una.

También es importante señalar que Honduras ha realizado su propio Plan de Control
Territorial (aunque con algunas variaciones) y no ha tenido mucho éxito110, por lo que quizás
los resultados no sean más que temporales.

Aparte de los homicidios, el resto de delitos apenas se han visto influenciados por el
PCT. Es decir, que la efectividad del método Bukele se limita a las pandillas y organizaciones
similares, ya que la delincuencia común apenas se ha visto afectada. Eso nos lleva a
cuestionarnos si realmente todos los costes sociales merecen la pena, ya que los homicidios
llevaban disminuyendo desde 2016 y se sospecha que las extorsiones puedan tener un repunte
en 2024. Hay que tener cuidado con que los pandilleros vuelvan, ya sea escabulléndose entre
los huecos en la estrategia de seguridad para volver a sus barrios o actuando desde los países
vecinos a los que han huído. Si además la tasa del resto de delitos parece inmutable, la
eficacia es debatible.

Cuarta conclusión.- En mi opinión la bajada de homicidios justifica los costes
sociales. Se podría decir que es un mal menor a cambio de dejar de tener el país más inseguro
del mundo. La tasa descendente puede truncarse fácilmente, como se vio con el incidente de
marzo de 2022, pero aún así los homicidios siguieron disminuyendo.

110 Neau, Adeline. "Honduras: enfoque similar al de Bukele en seguridad." Amnesty International, 11 de
diciembre de 2023.
https://www.amnesty.org/es/latest/news/2023/12/honduras-bukele-like-approach-to-security/.
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Quinta conclusión.- Enlazada con los costes sociales, para que el método Bukele
pueda mantenerse en el tiempo las cosas deben cambiar. Aunque el apoyo popular es grande,
muchos están en contra de la limitación de derechos del régimen de excepción, como las
detenciones arbitrarias que han llevado a civiles sin nada que ver con las pandillas a la cárcel.
Además, el gobierno de Bukele peca de falta de transparencia y se podría decir que incluso
amenaza la democracia con la acaparación de poderes. Ahora que reducir los homicidios no
es la preocupación principal, es imperativo centrarse en resolver estas cuestiones para volver
a tener un Estado democrático y de derecho cuyas medidas de lucha contra el crimen sean
sostenibles en el tiempo.
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