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Prologo

La amenaza que representan las drogas, la delincuencia y el crimen organizado es uno de los de-
safios mas graves que enfrentan hoy en dia las democracias de la region andina. Si bien los es-
fuerzos para contrarrestar el problema han permitido hacer algunos avances, son muchos los
obstaculos que persisten.

El Centro Carter e IDEA Internacional han apoyado la creacién de un foro de dialogo entre ciuda-
danos destacados de los cinco paises andinos y Estados Unidos. Los miembros de este foro
han sefialado con suma preocupacion como las politicas sobre drogas han monopolizado la agen-
da diplomética y econdmica entre los paises, contribuyendo a generar tensiones entre los go-
biernos e impidiendo la cooperacién en torno a otras prioridades de importancia crucial, como
salvaguardar los procesos democraticos de las redes criminales.

Como resultado de esta iniciativa de dialogo, dos miembros del grupo elaboraron el presente
informe para abrir el debate para mejorar la situacion actual. El informe se nutre del didlogo que
tuvo lugar entre los miembros del foro, de entrevistas en profundidad con una amplia gama de
actores en las cinco naciones andinas y de investigaciones ya realizadas.

Las dos autoras examinan los principales desafios que enfrentan las naciones andinas relaciona-
dos con el tema de las drogas. Hacen un anélisis exhaustivo del contradictorio contexto que la
“guerra contra las drogas” ha generado en el hemisferio y describen el estado del debate regional
en torno a las politicas antidrogas. Las autoras recomiendan que la discusion sobre politicas
alternativas de drogas se amplie y sea inclusiva, y que el didlogo y los acuerdos entre los paises
andinos se consoliden. Asimismo, recomiendan redirigir los recursos hacia iniciativas de desarrollo
rural integrado adecuandolas a cada contexto local, a fin de reducir los cultivos destinados a los
mercados ilicitos; desarrollar politicas sélidas en el campo de la educacion y la salud para prevenir
el consumo y mejorar los tratamientos; y explorar alternativas al encarcelamiento de quienes
cometen delitos menores no violentos. Ademas, sefialan la importancia de fortalecer los me-
canismos que permitan proteger las instituciones democréticas del financiamiento ilicito de la



politica con fondos provenientes del trafico de drogas. Exhortamos a los gobiernos de los paises
andinos y al de Estados Unidos, a los medios de comunicacion y a la ciudadania, a considerar las
recomendaciones presentadas por las autoras de este informe.

Jimmy Carter Vidar Helgesen
Expresidente de los Estados Unidos Secretario General
Fundador, Centro Carter IDEA Internacional
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Prefacio y agradecimientos

En la “guerra contra las drogas” que este afio conmemora cuatro décadas de duracién, pocos
campos de batalla se han visto méas impactados que los Andes. Durante muchos afios la imagen
de Colombia estuvo estrechamente vinculada al tréfico de drogas, y el pais sufrié el devastador
impacto de la violencia asociada a éstas y el secuestro de instituciones democréticas clave.
Otros dos paises andinos —PerU y Bolivia— han sentido el impacto en forma de conflicto con los
cocaleros, la presencia del crimen organizado y casos de abuso de derechos humanos. El
trafico de drogas también ha afectado a los paises no productores de coca, como Ecuador
y Venezuela, al extenderse los efectos del conflicto colombiano a su territorio y surgir senales de
que el crimen organizado relacionado con las drogas estd usando estos paises como zonas
de transito. El consumo esta creciendo en cada uno de los paises andinos.

Cuando el Centro Carter e IDEA Internacional crearon el Foro de Didlogo Andino-Estadounidense
en 2010, se pidi¢ a sus miembros que definiesen los temas que dificultaban la cooperacién entre
los palses y que el grupo deberia abordar durante los proximos dos afos. La politica de drogas
se identificé como un tema de alta prioridad, junto con otros dos: desarrollo y medios de co-
municacién. Aunque los miembros del Foro consideraron importante “desnarcotizar”™ la relacion
andino-estadounidense, también hubo consenso en que la politica actual necesitaba con urgen-
cia reflexiones innovadoras y alternativas nuevas.

Asimismo, se formd un grupo de trabajo sobre politica de drogas, el que trabajé entrevistando a
expertos y realizando consultas a nivel nacional sobre la politica de drogas en cada uno de los
paises andinos. Dos miembros del grupo de trabajo —Socorro Ramirez y Coletta Youngers—
prepararon este informe basandose en los aportes del grupo, asi como en sus amplios cono-
cimientos sobre el tema.

Déandoles crédito a las autoras por el andlisis y las recomendaciones del informe, el Centro Carter
e IDEA Internacional dirigieron sus esfuerzos a facilitar un espacio seguro para la reflexion y el

* Centro Carter Center e IDEA Internacional. Hacia una agenda comuin para los paises andinos y los Estados Unidos. 2011.
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intercambio sobre este tema controversial. Creemos que las dificultades actuales en las relacio-
nes entre la subregién andina y Estados Unidos solo se puede superar por via de un didlogo
substancial y significativo sobre temas espinosos.

El Centro Carter e IDEA Internacional agradecen a las autoras de este informe por sus esfuerzos
incansables dirigidos a contribuir con nuevas perspectivas a una problematica recalcitrante que
no pareciera tener salida. Adicionalmente, los esfuerzos del grupo de trabajo aportaron reflexiones
y conocimientos clave. Aunque el informe se ha beneficiado de dichos insumos, esto no implica
que los miembros del Foro suscriban las afirmaciones y los resultados del mismo. Mucho se
aprecia el apoyo de Karin Andersson para coordinar este proceso. Camila Lanusse coordiné el
grupo de trabajo sobre la politica de drogas y ayudé a las autoras. Adicionalmente, Maria Inés
Calle, Barbara Fraser, David Traumann, Enrique Bossio, Kelley Friel, Carolina Teillier, Ruperto Pérez
Albela y Richard Gaines brindaron apoyo valioso durante la fase de produccién del informe.

Sy My K S

Jenmfer McCoy Kristen Sample
Directora, Programa de las Américas Jefa de Mision, Region Andina
El Centro Carter IDEA Internacional
Atlanta Lima
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Resumen ejecutivo

El Foro de Didlogo Andino-Estadounidense, apoyado por el Centro Carter e IDEA Internacional, ha
sesionado durante los afios 2010 y 2011, con la participacion de treinta y cinco prominente ciu-
dadanos y ciudadanas provenientes de una variedad de sectores de los seis paises involucrados
(Bolivia, Colombia, Ecuador, Estados Unidos, Per( y Venezuela), vinculados a diversos procesos
sociales, a la opinién publicay a la interlocucion con los gobiernos. El grupo de trabajo sobre poli-
tica de drogas y crimen organizado se conformd desde la primera reunién del Foro y puso en
marcha un plan de consultas nacionales impulsadas a través de reuniones, eventos y entrevistas
en los cinco paises andinos, con el propdsito de analizar los éxitos, fracasos y alternativas a
la politica de drogas. Se pidi¢ a dos miembros del grupo de trabajo —Socorro Ramirez y Coletta
Youngers— que elaboraran un informe como una contribucién a la discusion actual sobre el tema
y a la busqueda de politicas humanas y eficaces.

Cincuenta arios después de la firma de la Convencién Unica de las Naciones Unidas sobre Estu-
pefacientes, y cuarenta anos después de que el gobierno de Estados Unidos declarara la “guerra
contra las drogas”, varios obstéaculos persisten a pesar de los éxitos parciales que han tenido los
esfuerzos emprendidos para abordar el problema.

El crimen organizado ligado al narcotrafico sigue en ascenso, disparando la violencia de la que
hacen parte la accién de bandas y sicarios, homicidios y trafico de armas. Esta criminalidad se
aprovecha de todas las formas de interaccion ilicita con el Estado: corrupcién, impunidad, infiltra-
cién. Al mismo tiempo, trata de impedir la accion policial y judicial, cooptando o asesinando funcio-
narios, legisladores y fiscales. Una creciente simbiosis entre Estado y crimen organizado aumenta
la inseguridad y debilita las instituciones democréticas.

La eleccion de Barack Obama gener6 expectativas sobre un posible reconocimiento, por parte
de Washington, de la urgencia de cambiar la politica de drogas. Es justo destacar el cambio de
lenguaje y de tono de la administracion Obama, que ha abandonado la expresion “guerra contra
las drogas” y ha reconocido la necesidad de tratar el consumo de las mismas como un problema

13
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de salud publica. Ademés, hay que destacar que en la Casa Blanca hay menos disposicion inter-
vencionista ante el debate y las alternativas que vienen surgiendo en la region. Sin embargo,
todavia no se han definido reformas especificas.

La dinamica regional ha cambiado con el “giro a la izquierda” ocurrido en la mayor parte de paises
de América del Sur, asi como con la diversificacién en las relaciones internacionales de estos
paises. Los paises buscan espacios propios, como la Comunidad Andina (CAN) y la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR), para debatir politicas y responder a los temas prioritarios de la
agenda internacional.

Las limitaciones de las actuales politicas de drogas generan creciente frustracion, que esta llevan-
do a gestores de politicas, expertos y activistas de la regién a buscar nuevas estrategias disefiadas
para contener la escalada de los mercados ilicitos y para minimizar los dafos que la produccion y
el consumo de drogas causan a personas, comunidades y Estados.

El trabajo de la Comisién Latinoamericana sobre Drogas y Democracia y de la Comision Global de
Politicas de Drogas ha comenzado a romper el tabl que impedia avanzar en la discusién acerca
de las evaluaciones de la politica y de sus alternativas. En este informe, las autoras describen una
serie de opciones que estan siendo consideradas y, en algunos casos, implementadas en Améri-
ca Latina. Estas politicas alternativas estan reflejadas en las recomendaciones planteadas a
continuacion.

Las autoras recomiendan a los gobiernos, a los formadores de la opinién publica y a la sociedad
civil de los palises andinos y de los Estados Unidos:

1. Partir de las propuestas de la Comision Latinoamericana y de la Comision Global
sobre drogas a la hora de formular la politica sobre estas sustancias y desplegar una
campanfa educativa y en los medios de comunicacion, que contribuya a desideolo-
gizar el debate y a generar un enfoque basado en evidencias empiricas y en una
perspectiva regional de la politica de drogas.

2. Incorporar en esta tarea al conjunto de instituciones estatales (no exclusivamente
aquellas relacionadas con la accién policial o militar), como también a la mas am-
plia gama de personalidades, especialistas de salud, medios de comunicacion,
organizaciones no gubernamentales, grupos de sociedad civil, organizaciones co-
munitarias, iglesias y académicos.

3. Apoyar el llamado de la Comisién Global de Politicas de Drogas a profundizar el debate
sobre nuevos enfoques centrados en la reducciéon de dafios de los sectores mas
débiles afectados por la produccion, el tréfico y el consumo, lo cual beneficiaria a los
paises andinos en su busqueda de politicas humanas y eficaces.

14
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Tomar en consideracion los intentos de aplicar nuevas politicas a partir de situacio-
nes nacionales especificas, asi como de razones culturales o sociales locales.

Respaldar la declaracion de los gobiernos de los paises miembros de UNASUR, del 10
de agosto de 2009, que “reconocen que el masticado de la hoja de coca es una
manifestacion cultural ancestral del pueblo de Bolivia que debe ser respetada por la
comunidad internacional”.

Reforzar el didlogo y consolidar los acuerdos de los paises andinos entre si y en el
marco de la CAN 'y la UNASUR, y asegurar la participacion de la sociedad civil en estas
instancias regionales. Ademas, poner en marcha el Consejo Suramericano sobre el
Problema Mundial de Drogas de UNASUR, y organizar una reunién regional para
discutir la construccién de una agenda comun sobre politicas de drogas.

Aplicar una sélida politica de prevencién y tratamiento desde la perspectiva de la
reduccion de dafios, que respete los derechos humanos y ofrezca atenciéon adecua-
da a quienes la necesitan. Asimismo, tratar el consumo de drogas como un problema
de salud publica y no como un delito, y otorgar para ello los recursos necesarios.

Apoyar la recomendacién de la Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democra-
cia de evaluar “la conveniencia de descriminalizar la tenencia de marihuana para
consumo personal”.

Despenalizar el consumo personal, recurrir a sanciones alternativas al encarcelamien-
to para los autores de delitos menores no violentos y partir de consideraciones
humanitarias para hacerle frente al impacto devastador que el aumento de mujeres
encarceladas por transporte de drogas genera sobre sus vidas, sus familias y
comunidades.

Avanzar hacia un acuerdo entre los paises andinos para poner fin a la erradicacion
forzosa de los cultivos de los pequefos agricultores, y reorientar los recursos hacia
el desarrollo rural.

Adoptar un enfoque de “medios de vida alternativos” con una secuencia adecuada:
una vez que se hayan creado otras fuentes de ingresos, se pueden reducir los cultivos
destinados a mercados ilegales. Esta estrategia implica descriminalizar las relacio-
nes con los pequefios agricultores y hacerlos méas bien socios participantes en los
esfuerzos a favor del desarrollo rural integral.

Reorientar los esfuerzos para la aplicacion de la ley hacia el desmantelamiento de
las redes delincuenciales y las organizaciones criminales ligadas al narcotrafico,
mejorar y focalizar la inteligencia, transformar el ejercicio de la politica, fortalecer las
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instituciones, enfrentar la corrupcion y empoderar a las comunidades, en especial las

fronterizas.

Fortalecer los mecanismos de proteccion de las instituciones democraticas contra la
corrosiva influencia del financiamiento politico ilicito proveniente del trafico de drogas,
estableciendo un terreno electoral mas equitativo a través de medidas tales como
el financiamiento publico para los partidos y los candidatos, la transparencia finan-
ciera durante las campanas y las sanciones contra partidos que incluyan en sus listas

a (comprobados) “narcocandidatos”.

16
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Introduccion

El Foro de Didlogo Andino-Estadounidense, apoyado por el Centro Carter e IDEA Internacional,
ha sesionado durante los afios 2010 y 2011, con la participacién de treinta y cinco personas
provenientes de una variedad de sectores de los seis paises involucrados (Bolivia, Colombia,
Ecuador, Estados Unidos, Perl y Venezuela), vinculados a diversos procesos sociales, a la opinién
publica y a la interlocucién con los gobiernos. El dialogo se desarrollé en medio de fuertes
discrepancias y tensiones entre gobiernos de esos seis paises, algunos de los cuales habian roto
relaciones diplomaticas o retirado sus embajadores. En sesiones plenarias o de grupos de trabajo
(desarrollo, medios de comunicacién y politica de drogas), sus miembros han tratado de generar
un mayor conocimiento de sus paises y una agenda comun que pueda construir mejores relacio-
nes entre las naciones andinas, y de Estados Unidos con la subregion.

El grupo sobre politica de drogas y crimen organizado se conformé desde la primera reunion del
Foro, realizada en Atlanta en febrero de 2010. En su segunda sesion, celebrada en Lima en junio
de 2010, puso en marcha un plan de consultas nacionales impulsadas a través de reuniones,
eventos y entrevistas en los cinco paises andinos. La tercera reunién del Foro, en Washington, D.C.
en septiembre de 2010, sirvié de marco para que el grupo dialogara con altos funcionarios del
Gobierno y del Congreso, centros académicos y redes no gubernamentales de Estados Unidos
especialistas en esta temética. El grupo aproveché la participacion en el “Didlogo interregional

»n3

sobre crimen organizado y captura del Estado™, realizado en Lima los dias 7 y 8 de febrero de
2011, para disenar una serie de iniciativas con el fin de recoger los resultados de las consultas
nacionales y los balances sobre los fracasos y alternativas a la politica de drogas en la perspecti-

va de participar en el debate internacional al respecto”.

Este texto parte de ese proceso adelantado por el grupo sobre politica de drogas del Foro.
Ademés, trata de inscribir ese ejercicio en el debate en curso que han adelantado otros esfuerzos
sobre la misma temaética. Toma en consideracion uno de los primeros diagnédsticos andinos,
realizado en 1992°, que muestra tendencias exacerbadas por el avance del lucrativo negocio de
las drogas ilicitas como la persistente fragilidad estatal y la oscilante actitud de la sociedad en el
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mundo andino®. Considera, asimismo, las miradas que al respecto ofrecen, entre otros informes e
investigaciones, los estudios consignados en el Policy Report de International Crisis Group’ y los
publicados en la revista Nueva Sociedad®, hasta llegar al diagndstico compilado en 2009 por
Juan Gabriel Tokatlian® sobre la guerra contra las drogas en el mundo andino, examinada desde
cada una de esas cinco naciones y también desde Brasil, Estados Unidos y la Unién Europea.

Este trabajo no es producto de un estudio sistematico y sobre el terreno, como el realizado por
algunas investigaciones citadas, de las que nos nutrimos a lo largo del texto; es mas bien resultado
de los procesos resefiados que le permiten ofrecer nuevos aportes. Ante todo, sintetiza el didlogo
inédito adelantado entre personas de los cinco paises andinos y de Estados Unidos. Ademés,
toma en consideracion las ideas y propuestas surgidas en los eventos organizados por miem-
bros del Foro en Colombia®, Peri" y Venezuela”. También se apoya en la informacion recolectada
por algunos pasantes' y recabada por las autoras. Asimismo, parte de las entrevistas realizadas
en Bolivia, Ecuador, Per( y Venezuela' a personas con conocimiento sobre la politica de drogas
en su respectivo pais, procedentes de distintos ambitos: academia, organizaciones no guberna-
mentales, medios de comunicacién, organismos multilaterales o bilaterales, cargos publicos
electos y no electos.

Esos materiales nos permiten contar con distintas opiniones sobre la politica de drogas en la
subregién andina, centro principal de su aplicacion. El trabajo también constituye un esfuerzo por ir
mas alld de un mero seguimiento de lo que acontece en cada pais, ya que en él se contrastan
estudios tematicos recientes que resumen el debate sobre los resultados de la politica en los
paises andinos, resultados ocasionalmente positivos pero, en general, mas bien gravemente
negativos. Asimismo, contextualiza la problematica andina en las nuevas realidades hemisféricas
y en la evolucién de la discusién internacional sobre las alternativas al paradigma vigente, y busca
oportunidades de cooperacion subregional o regional para un cambio de politica.

Este informe se presentd y debatio en la reunion del Foro de Didlogo Andino Estadounidense, en
Lima, el 2 y 3 de agosto de 2011, reunién que contd con la participacion e intervenciéon del ex
presidente colombiano y ex secretario general de la Organizacién de Estados Americanos (OEA),
César Gaviria, en su calidad de miembro de la Comision Latinoamericana sobre Drogas y
Democracias y de la Comisién Global de Politicas de Drogas; y de Susana Villaran, alcaldesa de
Lima. El objetivo principal del documento es contribuir al debate actual sobre politicas de drogas
en la subregién andina y a la busqueda de politicas humanas y eficaces.

Con ese fin, el texto resefia, en primer lugar, algunos elementos de diagndstico que muestran éxitos
parciales y transitorios como grandes fracasos, y los amplios costos pagados por la aplicacion
andina de las politicas de drogas. En segundo lugar, examina el contradictorio contexto creado
por las nuevas realidades hoy en desarrollo en Estados Unidos y América Latina, que estimulan
avances y generan obstéaculos en el examen de las estrategias vigentes; y, con este mismo
propésito, presenta los aportes de las Comisiones Latinoamericana y Global sobre el tema. En
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tercer lugar, analiza el nivel de apertura internacional en torno a la discusion de propuestas
alternativas y lo ejemplifica con intentos de aplicacion de politicas de reduccién de dafos en
Europa, Estados Unidos y América Latina. Termina con algunas recomendaciones concretas
dirigidas a los gobiernos, los medios de comunicacién y la sociedad civil de la subregion andina.
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1 Balances andinos

El aumento de la demanda de drogas en Estados Unidos luego de la guerra de Vietnam, y su
posterior expansion a otras regiones del globo, encontrd en algunos paises andinos oportunida-
des para desarrollar la oferta, primero de marihuana, luego de cocaina y en menor proporcion de
heroina. Desde tiempos inmemoriales las comunidades indigenas poseian cultivos de coca de uso
sagrado, cultural y medicinal; pero sobre todo, fueron las condiciones econémicas, institucionales y
sociales de la subregion las que favorecieron la implantacién de cultivos para el procesamiento
y trafico de drogas.

En respuesta al aumento del uso de drogas en Estados Unidos, la administracion de Richard
Nixon lanzo, en 1971, la “guerra contra las drogas”. Desde entonces Washington implementé una
politica de erradicacion y sustitucion de cultivos, interdiccion del tréfico y criminalizacion del con-
sumo. En 1986 el presidente Ronald Reagan declaré oficialmente que las drogas ilicitas consti-
tufan una amenaza a la seguridad nacional estadounidense; y en 1989 el presidente George H. W.
Bush emprendio la “Iniciativa Andina”, que en los paises “fuente” —Bolivia, Colombia y Peri—
incrementd la ayuda estadounidense a las fuerzas militares y policiales. Al mismo tiempo, el
Congreso estadounidense designd al Departamento de Defensa como “agencia principal” encar-
gada de la deteccién y el seguimiento de envios de droga ilicita a Estados Unidos. Aunque en el
Pentagono no todos estuvieron de acuerdo con la ampliacion de su papel, la guerra contra las
drogas se convirtié en una forma de legitimacion de la presencia e influencia del Comando Sur en
la region, después de que la Guerra Fria hubiera concluido'. Durante este proceso de militariza-
cién de la guerra contra las drogas algunos gobiernos andinos expresaron preocupacion por la
misién otorgada a los militares, que iba mucho mas alla de la defensa externa y les permitia partici-
par en el mantenimiento del orden publico interno; ademas, se mostraron inconformes con el
aumento de la presencia de las fuerzas militares estadounidenses en sus paises y en la regién en
general.

Durante largos anos la guerra contra las drogas se ha enfocado casi exclusivamente en la oferta
de drogas. La idea central es que si éstas se eliminaban en su “lugar de origen” mediante la
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erradicacion de los cultivos de coca y amapola, la eliminacion o reduccion de la produccién de
drogas ilicitas y la interdiccién del tréfico, las drogas ilicitas no llegarian a Estados Unidos o al
menos enfrentarian mayores dificultades para su ingreso. Es decir, si se atacaba el suministro en el
extranjero se reduciria la disponibilidad, y la escasez conduciria a precios mas altos de las drogas
ilicitas, lo que desalentaria la demanda. Sin embargo, después de cuatro décadas y una inversion
de miles de millones de dolares, es claro que el enfoque en la oferta no ha funcionado. Los precios
de las drogas ilicitas en las calles de Estados Unidos han disminuido de manera constante
hasta alcanzar minimos histéricos, y el consumo se ha mantenido mientras ha aumentado signifi-
cativamente en otras partes del mundo.

La divisién entre paises productores y paises de transito, por una parte, y paises consumidores,
por otra, esconde realidades como el lugar prioritario que ocupan Estados Unidos y los paises
europeos en categorias como la de productores —por ejemplo, de marihuana y drogas sintéti-
cas—, lugar que normalmente se reserva a los andinos. Asi, aunque el papel de Estados Unidos
fue decisivo en la imposicién de la “guerra contra las drogas”, la dinamica alcanzada por ésta
tiene una responsabilidad compartida'®. La adopcién de esa politica en los paises andinos
hizo parte del alineamiento en épocas del conflicto bipolar. Finalizada la Guerra Fria, algunos
gobiernos andinos —el caso méas notable es el de Hugo Banzer Suarez, en Bolivia— reforzaron
ese paradigma. Mas tarde, tras el 11 de septiembre, cuando esta guerra se articulé alin méas con
la cruzada antiterrorista, en Colombia el gobierno de Andrés Pastrana aplicd esa perspectiva
presionado por la situacién militar y financiera del pais, y luego el presidente Alvaro Uribe la
profundizé en virtud de la agudizacion del conflicto y de sus propias convicciones. Los recursos
estadounidenses fortalecieron la capacidad militar del Estado colombiano frente a la fuerte ofen-
siva armada de las guerrillas.

La politica de drogas que ejecuta el gobierno estadounidense instala un andamiaje comudn de
instituciones y politicas. Sin embargo, las instituciones encargadas de llevar a cabo las politicas
de drogas inciden poco en la politica”, mientras que las politicas y su tramite bilateral dificultan
la coordinacién entre vecinos andinos —indispensable para hacerle frente a una problematica
transfronteriza—, y tensionan y “narcotizan” sus relaciones mutuas. Ademas, una revision de los
estudios llevados a cabo hasta la fecha muestra que los efectos de las politicas actuales son
dispares. Hay éxitos puntuales, parciales y de corto plazo; pero en el largo plazo ha primado el
fracaso.

En este primer capitulo se analizan algunos elementos de la probleméatica andina y la aplicacion
subregional de la “guerra contra las drogas” en torno a seis ejes centrales: la politica de drogas
promovida por Estados Unidos; la erradicacion forzada; la sustitucion de cultivos y el desarro-
llo alternativo; el consumo, prevencién y tratamiento; la penalizacién y encarcelamiento; y la
destruccion de laboratorios, interdicciéon y control del lavado de dinero. Para concluir, haremos
referencia al aumento de la criminalidad organizada ligada a los mercados ilegales de drogas.
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1.1 La politica de drogas en los Andes

El gobierno de Estados Unidos ha tratado de implementar su politica contra las drogas a través
del ofrecimiento de recursos militares y del acceso a preferencias arancelarias condicionado a la
obtencién de metas en el proceso de “certificacion” sobre drogas. Desde 1986 la ley exige al
presidente de Estados Unidos identificar cada afio los méas importantes paises productores y de
transito (Drug Majors), y evaluar si aplican las convenciones de Naciones Unidas y los acuerdos
con Washington en la lucha contra las drogas'®. El presidente puede descertificar a los paises que,
a su juicio, no han cooperado completamente en esa lucha, y, hasta los cambios realizados al
proceso que son descritos abajo, decidir si les aplicaba cualquiera de las siguientes sanciones:
suspender la asistencia bilateral —salvo la humanitaria o la relacionada con el narcotrafico—,
denegar autométicamente préstamos de bancos multilaterales y castigar el comercio con un
aumento de aranceles o la exclusién de exenciones'. Por interés nacional también puede certifi-
car o autorizar la continuacion de la asistencia a paises que no cooperaran suficientemente. Esta
opcion de “vital national interests” elimina las sanciones asociadas con una descertificacion total,
pero conlleva el mismo intento de estigmatizar al pais asf calificado. Mediante este mecanismo, la
politica se impuso gracias a la presién y no como resultado de consultas previas. En general las
realidades nacionales o regionales sobre problemas de interés mutuo, como el de las drogas y la
criminalidad organizada, no fueron consideradas®.

En 2002 esta ley se flexibilizd. La descertificacion, ahora llamada "determinacion”, se aplica a
paises que hayan “fallado demostrablemente” y no a los que no hayan “cooperado completa-
mente”®'; es decir, revirtio la carga de la prueba, de tal manera que los paises son certificados
automaticamente, a menos que la administraciéon sefiale una falta de colaboracion. Ademas, la
decision examina la colaboracién con las convenciones internacionales y no con las estrategias
estadounidenses, y elimina algunas sanciones. Ahora se publican al mismo tiempo (el 15 de
septiembre) la lista de los Drug Majors y las determinaciones. También ha cambiado el papel del
Congreso estadounidense: en el régimen anterior podia anular la decisién del presidente con el
voto de dos tercios de sus miembros, lo que aumentaba el manejo politico del proceso®. El proce-
so es mejor que el anterior, pero todavia permite al presidente de Estados Unidos sancionar a un

pais cuando considera que no ha aplicado la politica de drogas.

Como se aprecia en el cuadro 1, cuatro de los cinco paises andinos han sido descertificados, o
certificados por interés nacional en alguna ocasién, o sobre ellos ha recaido una “determinacion”,
pero no se les han aplicado sanciones en razon del interés nacional de Estados Unidos.

25



LA POLITICA DE DROGAS EN LOS ANDES

BUSCANDO ALTERNATIVAS HUMANAS Y EFICACES

Cuadro 1
Palises latinoamericanos declarados “no cooperantes”

Ao fiscal | Descertificacion/Determinacion | Por interés nacional no aplica sanciones

2012 Bolivia y Venezuela
2011 Bolivia y Venezuela
2010 Bolivia y Venezuela
2009 Bolivia y Venezuela
2008 Venezuela
2007 Venezuela
2006 Venezuela
2004 Haiti

2003 Guatemala y Haitf
2002 Haitf

2001 Haiti

2000 Haiti y Paraguay
1999 Haiti y Paraguay
1998 Colombia y Paraguay
1997 Colombia

1996 Colombia

1995 Colombia y Pert
1994 Bolivia, Panama y Pert
1993 Bolivia

1989 Panamé

1988 Panamé

Informes de INCSR publicado por el Departamento de Estado, CRS Report (2005)%,

Para quienes defienden la certificacion, ésta habria dado resultados positivos al obligar a los
gobiernos a adoptar politicas que quiza de otra manera no habrfan aplicado™. En contra se muestra
que la “descertificacién” y luego la “determinacion” erosionan la idea de cooperacién, generan
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impacto negativo en la economia del pais “descertificado”™ e inducen la captura de inocentes y
delincuentes de bajo nivel, arrestados con el Unico fin de mostrar que se cumplen las metas
establecidas con el gobierno de Estados Unidos®. Por esas razones todos los paises andinos
rechazan la determinacién, como lo reiteran las consultas y entrevistas realizadas para este traba-
jo. No obstante, en este tema, el gobierno de Barack Obama ha continuado la politica de su

predecesor, mucho méas que en ningln otro asunto relacionado con la subregion.

El caso maés relevante es el de Bolivia, que produce alrededor de 20% del total de cultivos andinos
de coca (el resto lo producen el Pert y Colombia). El gobierno de Evo Morales ha aumentado la
interdiccion de la cocaina y ha aplicado una estrategia de control de los cultivos de coca que toma
en consideracion las realidades culturales y econémicas nacionales. Como reaccion a la expul-
sion, en septiembre de 2008, del embajador de Estados Unidos (acusado de intervencion en
asuntos bolivianos), y, en noviembre del mismo afo, de la Administracion Antidrogas (DEA, por su
nombre en inglés), Washington ha descertificado cuatro veces (para los afos fiscales 2009, 2010,
2011y 2012, que se emitio el 15 de septiembre del 2011) a Bolivia. Ademas, le suspendio el acceso
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a la Ley de Promocién del Comercio y Erradicacién de Drogas para los Andes (ATPDEA, por su
nombre en inglés), y, en la propuesta de asignacién de fondos para 2012, los recursos para la
interdiccion en Bolivia sufrirdn un recorte de 50%, que los reduce a 10 millones de délares. A
Venezuela se le han aplicado seis descertificaciones consecutivas en medio de las divergencias
politicas entre los dos paises.

1.2 Erradicacion de cultivos

Como eje central de la estrategia estatal de control de la oferta y como criterio para medir el
cumplimiento de los tres paises andinos productores (Bolivia, Colombia y el Peru), se impuso la
erradicacion forzosa (manual o mecanica, militarizada o con fumigaciones) de los cultivos de coca
y amapola. A pesar de estos esfuerzos, la cantidad de coca alli cultivada se ha mantenido por en-
cima de las 150.000 hectéreas durante los Ultimos ocho afos, segun las estadisticas de la Oficina
de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD). Y, en anos recientes, debido a mejora-
mientos en el proceso de produccién de cocaina, se pueden producir méas drogas ilicitas con
menos hoja de coca (véase el grafico 1).

Gréfico 1
Cultivos de coca en la regién andina
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Fuente: elaborado por WOLA con estadisticas del informe de la ONUDD de 2011.
Al momento de preparar este gréfico, la ONUDD no habia presentado la estimacion de 2010 para Bolivia.

En Bolivia, desde 1988, la Ley 1.008 sobre el régimen de coca y las sustancias controladas estable-
ci6 un maximo de 12.000 hectareas destinadas al consumo tradicional. El resto se considera cultivo
excedentario que debe ser erradicado. Se inicid entonces la erradicacion forzosa con la asistencia
econémicay otras formas de apoyo por parte del gobierno estadounidense. La ampliacion del papel
de las fuerzas armadas bolivianas en las acciones de control de drogas aumentd los conflictos
sociales, los choques entre ejército y policia con los cocaleros, y las violaciones de los derechos
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humanos. La erradicacion forzada, al no ofrecer ingresos alternativos, exacerbé ademas la pobre-

zay llevo a los campesinos a volver a sembrar coca”.

Al asumir la presidencia en enero de 2006, Evo Morales —lider cocalero— adopté una politica de
“coca, sf; cocaina, no”. Aparte de acoger un enfoque consensual hacia la reduccién de cultivos
de coca, el gobierno de Morales ha continuado con la aplicacién de otras estrategias. EI nime-
ro de operaciones de interdiccién y confiscaciones se ha incrementado significativamente en
comparacién con los resultados del gobierno anterior, incluido el periodo posterior a la expulsion de
la DEA. Desde su inicio en 2006, el gobierno de Evo Morales anuncié su intencién de reemplazar
la Ley 1.008 por dos leyes distintas, una relacionada con la coca y la otra con el narcotréfico, para
de nuevo llamar la atencién sobre la diferencia crucial entre la hoja natural y las sustancias ilicitas.

En relacion con la produccion de coca, las politicas del gobierno boliviano se basan en el
reconocimiento de sus atributos culturales, religiosos y otros aspectos positivos de sus hojas; la
industrializacién de la hoja de coca para usos licitos; y los esfuerzos de cooperacion para reducir
los cultivos de coca que sean desviados al mercado ilicito. La erradicacion forzada soélo se realiza
en raras ocasiones y en parques nacionales y zonas de expansion, donde el gobierno prohibe el
cultivo de coca. Con algunas excepciones, el nuevo enfoque ha eliminado la violencia y el conflicto
que caracterizaron los esfuerzos previos de erradicacion.

El gobierno de Morales ha continuado una polftica adoptada en 2004 durante la presidencia de
Carlos Mesa, quien firmé un acuerdo con los cocaleros del Chapare, que permite a cada familia
producir un cato (1.600 metros cuadrados) de coca. Existe una ambigledad acerca del alcance
de esta disposicion porgue el gobierno maneja la categoria de cato por familia, mientras que las
organizaciones de productores asumen que se trata de un cato por cada cocalero acreditado en un
sindicato de productores de coca. El ingreso mensual seguro, provisto de esta manera, ofrece
un mecanismo de proteccion econémica que permite a los cocaleros encarar otras actividades
que les generen ingresos. El cumplimiento de la norma se basa en una politica de “control social”,
lo cual parece factible en el Chapare debido a la fortaleza de las federaciones de cocaleros, que
deben monitorear el cultivo e imponer sanciones para quienes incumplen con las condiciones,
que en Ultima instancia pueden llevar a la confiscacién de las tierras. El gobierno expandi6 el
esfuerzo de reduccion de cultivos de coca a otras regiones cocaleras; sin embargo, el cumpli-
miento en areas como la zona de cultivo tradicional en las Yungas, en La Paz, ha sido mucho mas
dificil de lograr. A pesar de la expansién del cultivo de coca destinado al mercado ilicito, como en
las Yungas tradicionalmente se ha cultivado la coca para el consumo licito, los cocaleros han
defendido su derecho de sembrarla y han rechazado —por lo menos en el pasado— la idea de
“desarrollo alternativo”.

Algunas personas entrevistadas en Bolivia consideran un éxito la “racionalizacién” y el control
social de cultivos, mientras que para otras esa politica se ha traducido en promocién de la coca
sin que haya dinamizado el desarrollo campesino. Parece que el gobierno de Bolivia ha podido
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eliminar la violencia asociada con la erradicacion forzosa y a la vez estabilizar y mantener la
produccién de coca global en unas 31.000 hectéreas, en contraste, por ejemplo, con su vecino
Pert, donde el cultivo de la coca casi se ha duplicado en los Ultimos doce afos. A pesar del desvio
de coca en Bolivia al mercado ilicito, como se anoté anteriormente, el pais sélo produce alrede-
dor de 20% de la coca cultivada en la regiéon andina, segun las estadisticas de la ONUDD para
20009.

El Pert tiene una larga trayectoria, con pocas interrupciones, de impulso a la erradicacion forza-
da. Sin embargo, la cantidad de coca sembrada en el pais ha ido aumentando a un ritmo cons-
tante hasta llegar a 61.200 hectareas en 2010, segun las Ultimas estadisticas de la ONUDD. Como
en el caso de Bolivia, hay ciclos de confrontacion entre agencias del Estado y cocaleros, seguidos
de negociaciones. A pesar de esto, los gobiermnos casi nunca han cumplido sus promesas de
desarrollo alternativo, las confrontaciones han regresado y el circulo vicioso continda. En contraste
con Bolivia, en el Perd no hay un movimiento cocalero fuerte.

En 2007 el ministro de Agricultura del Per( intentd que la erradicacion se adelantara mediante
previa interlocucién con los campesinos. En marzo el ministro asumié el compromiso de suspen-
der una erradicacién con represién que generaba violencia, y revisar el “desarrollo alternativo”, que
venia fracasando al estar condicionado al abandono de los cultivos de coca. En mayo el ministro
se comprometié, ademas, a viabilizar el retiro del Per( de la Convencién Unica de 1961 sobre
Estupefacientes de la ONU, que penaliza el uso ritual de la hoja de coca. Pero luego el presidente
Alan Garcia rechazé la aplicacion de los acuerdos suscritos con los cocaleros en huelga. Asi
acontecié con las dos actas firmadas en 2007 por el ministro en Tocache (San Martin) y en La
Convencion (Cusco). Tres meses después el ministro se vio presionado a renunciar y los acuer-
dos quedaron expdsitos™. Al final del gobierno de Alan Garcfa siguié la erradicacion llevada a
cabo por el proyecto de Control y Reduccion de Cultivos de Coca en el Alto Huallaga (CORAH),
dentro del Ministerio del Interior, lo cual generd convulsion social en la selva alta®.

En julio de 2011 Ollanta Humala asumié la presidencia del Perl y anuncié cambios importantes
en la politica de drogas, como la adopcién de un enfoque de desarrollo en zonas cocaleras y la
reorientacién de los esfuerzos de aplicacion de la ley hacia las redes criminales ligadas al narco-
trafico. En otras palabras, tanto Bolivia como el Perl han cuestionado la estrategia de erradica-
cion forzosa de la hoja de coca y estan experimentando con politicas y estrategias mas eficaces
para reducir la cantidad de coca que se dirige a mercados filicitos.

En el caso de Colombia el gobierno ha fumigado més de medio millén de hectareas® y ha erradi-
cado en forma manual unas 3.000 hectareas, sin que por ello haya logrado disuadir a los
cultivadores; en cambio, ha generado dafnos ambientales, sociales y de seguridad. Donde se ha
fumigado, las condiciones de vida de los campesinos pobres se han hecho ain mas precarias.
En ocasiones se han visto afectados los cultivos de alimentos o las plantaciones alternativas. Ha
aumentado el desplazamiento, que se suma al ya generado por los grupos irregulares en su dis-
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puta por territorios y cultivos destinados al mercado ilicito. Incluso, un estudio hecho para la
revision de la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) reconocio, en
abril de 2009, que el desplazamiento provocado por la erradicacion y el conflicto armado hace a
esa poblacion méas propensa a involucrarse en los cultivos de coca para sobrellevar sus
problemas®.

La fumigacién contribuyé también a ampliar la base social de las guerrillas y fortalecié a los
grandes productores (en particular a los grupos armados), que cuentan con la capacidad econé-
mica y militar para eludir la erradicacion y trasladar los cultivos de una region a otra. Los cultivos
de coca se han diseminado a tal punto, que en 1999 prosperaban en 11 de los 34 departa-
mentos colombianos, y en 2008 se extendieron a 23, justo en los afios de la aplicacion del Plan
Colombia, que reforzé6 como prioridad la fumigacion. Asimismo, las fumigaciones en Colombia
contribuyeron al aumento de los cultivos en el Perl y Bolivia, y al deterioro de sus relaciones con
Ecuador, pais que demandd a Colombia en la Corte Internacional de Justicia por las fumigacio-
nes cerca de su frontera.

La Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito mostré que entre 2007 y 2010 la super-
ficie total dedicada al cultivo de coca se redujo en 18%; y si se toma la Ultima década (entre 2000
y 2010), el descenso fue de 33%™. Pero el desfase entre las cifras proporcionadas por la ONUDD y
por la Oficina Nacional del Control de Drogas (ONDCP) de Estados Unidos sobre cultivos para
mercados ilicitos de droga —que en algunos casos llega a 20%— no permite precisar el alcance
del descenso senalado y lleva a conclusiones contradictorias. La ONUDD, en una evaluacion
realizada en 2005 y luego en el informe de su director en 2008, habia sefialado que hay poca
evidencia de que la erradicacion reduzca el volumen de los cultivos en el largo plazo™. A més
del aumento de la productividad, en el eventual descenso pudieron incidir otros factores distintos
de la erradicacion o la fumigacion. En el Putumayo colombiano, por ejemplo, las “piramides
financieras” ayudaron a reducir los cultivos de coca durante algun tiempo; la gente prefirié invertir
sus bienes o ahorros en esas captadoras ilegales de dinero que generaban ingresos masivos, y
permanecer en los cascos urbanos moviendo su dinero.

En junio de 2011 el gobierno de Estados Unidos anuncié sus estimaciones del cultivo de coca
en Colombia. El gréfico 2 muestra estas estadisticas desde 1999, el afio anterior al comienzo del
Plan Colombia. Las barras muestran la cantidad de coca erradicada cada ano mediante la
fumigacién y erradicaciéon forzosa). Segin Adam lIsacson, de la Oficina en Washington para
Asuntos Latinoamericanos (WOLA, por su nombre en inglés), a pesar de los mil millones de déla-
res en asistencia estadounidense y de la campana masiva de erradicacion, el cultivo de coca ha
tenido pocos cambios®.
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Grafico 2
Cultivo y erradicacion de coca en Colombia
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Diversos estudios muestran que los éxitos relativos de la erradicacion, y sobre todo de la fumigacion,
crean condiciones para el retorno de los cultivos. Su caida suele ser transitoria, pues al elevar el
precio de la hoja incentiva un nuevo aumento de los cultivos, asi como su expansion y dispersion
hacia areas alejadas, con el fin de evitar que sean detectados o erradicados. Los efectos se miden
en bosques y fuentes de agua destruidos®.

La presién por suprimir los cultivos de coca y amapola ha llevado a una criminalizacién de la planta
que constituye la materia prima para producir cocaina. La coca fue incluida en la lista de los
narcéticos mas peligrosos por la Convencion Unica de 1961 de Naciones Unidas sobre Estu-
pefacientes. En Colombia, la campafa publicitaria oficial: “No cultives la mata que mata”, se emitié
intensiva y masivamente del ano 2008 al 2010, hasta cuando un recurso de tutela interpuesto por
una lider indigena logré mostrar que violaba la Constitucion y vulneraba sus derechos individua-
les y colectivos debido al valor cultural de la coca para sus comunidades.

1.3 Sustitucion de cultivos y desarrollo alternativo

La sustitucién de cultivos de coca y el llamado “desarrollo alternativo” han sido otro eje esencial
de la politica de drogas, pero sus resultados han sido precarios, transitorios o contraproducen-
tes. Una dirigente cocalera entrevistada para esta investigacion reclama que en el Perl la politica
de drogas “es un circulo vicioso que, a la larga, enriquece a los que estan en la guerra contra las
drogas, pero perjudica al campesino pequeno productor porque a este campesino se le erradica y
al dia siguiente no tiene nada que comer, porque estos famosos desarrollos alternativos no han
funcionado para nada”.
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Los tres paises andinos involucrados en cultivos de coca han aplicado diversas modalidades de
erradicacion (incluidas la erradicacion manual previa a la compensacion y la supresion forzosa
sin compensacion) y programas de sustitucion de cultivos y de desarrollo alternativo. La gran mayo-
ria de los recursos se han destinado a la erradicacion y a esfuerzos de aplicacion de la ley, no al
apoyo econdmico a las zonas cocaleras. En Colombia, por ejemplo, estudiosos del tema estable-
cen cuatro etapas (en las que en realidad se han aplicado dos modalidades): la sustitucion de
cultivos como estrategia complementaria a las fumigaciones (1982-1993); el intento dual del desa-
rrollo alternativo como parte de la estrategia contra las drogas y como respuesta a los problemas
agrarios (1993-1998); el redireccionamiento de la sustitucion y su inscripcion en el Plan Colombia
(1998-2002); y la sustitucion con ayuda condicionada a la previa, total y comprobada erradica-
cién (2002-2010).

En los tres casos andinos, y en cualquiera de sus modalidades, la sustitucion de cultivos y el “desa-
rrollo alternativo” han planteado metas de erradicacion mas que de resolucion de problemas
agricolas como la propiedad y el uso de la tierra, la infraestructura, el transporte, los servicios basi-
cos y sociales, la comercializacion agricola, los mercados locales y regionales, la gobernabilidad
y la seguridad ciudadana. La falta de una estrategia de desarrollo rural sostenible y sustentable
para superar la pobreza en el campo contribuyé poderosamente a dispersar los cultivos de coca
con fines ilicitos, e incrementd la colonizacion con tumba y quema de bosques para nuevos culti-

vos de coca y para el monocultivo de productos de exportacion®.

En las iniciativas disefhadas por USAID de 1997 a 2003 para el Chapare, en Bolivia, los agricultores
solo podian acceder a los apoyos luego de la erradicacion total. Aunque la mayoria de la coca
se cultiva en parcelas de agricultores que trabajan en pequefia escala, USAID se centrd en culti-
vos de exportacion —como banana, citricos, pifia, palmito y madera— en extensas fincas que
hacen un uso més intensivo de capital que de fuerza de trabajo, y en grandes proyectos de infraes-
tructura (conocidos por los campesinos como “elefantes blancos”), que tienen efectos ambientales
negativos. Igualmente, promovié las “empresas privadas”, que tampoco ayudaron a los campe-
sinos. En fin, los proyectos generaron empleo escaso y salarios bajos, muchas veces sin benefi-
cios sociales y con endeudamiento. Con respecto a los productos alternativos, a los campesinos
les resultaba mas barato dejarlos podrir que venderlos, pues carecian de caminos, transporte y
mercados.

Tales iniciativas se aplicaron sin una consulta significativa con los posibles beneficiarios; y en lugar
de involucrar a los sindicatos cocaleros exigieron a los agricultores renunciar a su membresia,
denunciar a los vecinos que seguian cultivando coca, y participar en asociaciones paralelas.
Gastos administrativos y consultores extranjeros consumieron la mayorfa de los recursos. En
2008 los cocaleros del Chapare anunciaron que no iban a firmar mas acuerdos para nuevos
proyectos de desarrollo alternativo financiados por USAID en su region, dado el mal disefio y su
fracaso®.
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En el Pert, sefiala Hugo Cabieses, actual viceministro de Ambiente, la informacion dirigida a los
agricultores subestimd los costos de los cultivos alternativos y sobreestimé sus ingresos. No hubo
crédito rural favorable ni impulso a las actividades agrosilvopastoriles sostenibles para la unidad
familiar campesina. Los productos promovidos no estaban orientados a la construccion de
mercados locales ni regionales sino a la exportacién, incluso en zonas agroecoldgicas de selva
alta, incompatibles con ese tipo de agricultura. Hubo deficiencias en la eleccién del paquete
tecnoldgico-productivo para la unidad campesina cuyo principal recurso disponible es la mano de
obra familiar, lo que afectd los rendimientos e indujo al regreso a la produccién de coca. Los
productos rentables en el corto plazo respecto a la coca —arroz, frejol, palma, cacao, ajonjoli y
barbasco— no tuvieron mercados seguros ni sostenibles. Si bien se lograron algunos éxitos en
una zona (“el milagro de San Martin”), el impacto de la iniciativa es limitado: sélo involucra a una
cuarta parte de los productores de esa zona, que reemplazaron los cultivos de coca por cacao,
café, palma aceitera, cafia de azlcar. Sin embargo, la monoproduccién de grandes extensiones
y volumenes en una zona biodiversa ha tenido graves impactos ambientales y depende de los
fluctuantes precios internacionales de los productos impulsados®. Y el informe de la ONUDD de
2011 muestra que en San Martin crecié la coca, en 2010, cuatro veces mas que en 2009.

El caso de Colombia es muy significativo. Como sefala Dario Fajardo, de la Universidad Nacional,
la tradicional politica de tierras y el supuesto desarrollo rural han generado problemas estructura-
les que estan en la base de los cultivos para mercados ilegales. Histéricamente, estas politicas
—orientadas a proteger al latifundio, concentrar la propiedad y ahuyentar a los campesinos—
han sido un instrumento de exclusiény guerra. Ante el cierre de caminos hacia la redistribucién de la
tierra se abri6 la via de las colonizaciones en las fronteras agrarias, atrapadas luego en bonanzas
extractivas o de cultivos para los mercados ilicitos controlados por grupos irregulares. Mientras tanto
tomaban forma los llamados “cultivos promisorios subsidiados” en favor de miembros de alian-
zas en muchos casos forjadas por empresarios locales, agroindustriales, financistas, paramilita-
res y narcotraficantes. Con esas “alianzas productivas”, de la palma africana por ejemplo, los
campesinos han quedado en condiciones aln mas vulnerables: criminalizados por haber estado
vinculados a la produccion cocalera, con una tenencia precaria de sus tierras, desplazados y
reemplazados por adeptos al control paramilitar. El resultado ha sido el debilitamiento de la
agricultura productora de bienes de consumo directo y el desabastecimiento alimentario; y el “Pro-
grama contra cultivos licitos”, que desde 2003 se desarrolla en once regiones de Colombia®, no
ha revertido los problemas sefalados.

El estudio realizado por USAID ha reconocido los efectos negativos de esta politica, como lo
consigno, en abril de 2009, en su evaluacion del Plan Colombia en Narifio: “La erradicacion forza-
da en ausencia de medios de vida alternativos promueve una relacién positiva entre la poblacion y
los actores armados, pese al resentimiento de la poblacién contra la brutalidad de los elemen-
tos armados v la falta de atractivo de los vestigios de su ideologia. Por eso, la erradicacion ausen-
te de medios de vida alternativos empuja a la poblacién a manos de los alzados en armas”. Y
agrega: “Para muchas personas, el cultivo de la coca u otras actividades ilegales constituye la
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Unica oportunidad que perciben para el ascenso social o al menos para lograr mejoras marginales

en sus condiciones socioecondémicas”®.

Asimismo, el Banco Mundial sefiald, en 2005, que, a menos que mecanismos de subsistencia
alternativos “ya estén establecidos, la erradicacion prematura puede alienar a las poblaciones
afectadas y dafar el medio ambiente para el desarrollo rural”. También la agencia de coopera-
cion del gobierno aleman, la Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit, GIZ (antes
GTZ), ha mostrado que la erradicacion forzada es incompatible con el desarrollo y crea descon-
fianza entre los donantes, las agencias del gobierno y las comunidades receptoras. Igualmente, la
Unién Europea considera que, a menos que se cuente con medios de vida alternativos, la erra-
dicacion forzada podria socavar las soluciones sostenibles y de este modo frustrar el logro de sus
metas®,

Diversos estudios demuestran que la gran mayoria de los cultivadores son campesinos pobres, no
se enriquecen con los cultivos que van al mercado ilicito de drogas, y apenas sobreviven derivan-
do de la coca los ingresos familiares. Su destruccion sin contar antes con alternativas deteriora
aun mas sus condiciones de vida, los presiona a volver a cultivar para el mercado ilicito y aumenta
su dependencia de esa fuente de ingresos al no tener reales oportunidades de subsistencia y
sustento.

1.4 Consumo, prevencion y tratamiento

En las entrevistas realizadas para este escrito se resalta que en muy diversos sectores de todos
los paises andinos el consumo esta en alza y seguira creciendo. Esos comentarios se basan en
observaciones empiricas ante la falta de datos confiables sobre el consumo de drogas en la mayo-
ria de los paises de la subregion. Los datos presentados en los informes de la ONUDD y la Comi-
sién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD) se refieren a la “prevalencia de
uso”, es decir, al porcentaje de personas que informan haber usado una droga durante el Ultimo
ano. Esa informacién ofrece una idea del nimero de personas que han consumido drogas; sin
embargo, no dice nada sobre el porcentaje de consumidores frecuentes o problematicos, el tama-
fio del mercado ni el volumen de drogas consumidas. Datos sobre el consumo en si son mucho
mas dificiles de conseguir. Tampoco se han publicado, en los Ultimos diez afos, cifras oficiales
sobre el consumo total en la poblacion estadounidense. Los datos existentes si indican que los
paises andinos tienen tasas de prevalencia de uso de cannabis y cocaina mucho mas bajas que las
de Estados Unidos y los paises europeos. También muestran que el uso de alcohol es mucho
mas fuerte que el uso de drogas. Incluso en los paises donde esté legalizada una dosis minima,
predomina la percepcion de que el consumo esta asociado a la delincuencia generada por expen-
dedores o por algunos consumidores que cometen delitos en busca de recursos para procuréarsela.
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Y en todos los paises donde hay expendio y ventas al menudeo en las zonas mas pobres, el consu-
mo de drogas tiende a asociarse a problemas de seguridad ciudadana.

Aun en los paises donde el consumo en si no se criminaliza —por ejemplo, en los casos del Per(
y Ecuador—, a menudo la policia trata a los consumidores como traficantes. En el caso de Colom-
bia, tras anos de intentos, en 2009 el gobiermno de Alvaro Uribe logré revertir la sentencia de la
Corte Constitucional colombiana que en 1994 habia despenalizado la dosis personal, responsabili-
zandola del aumento del consumo (los estudios citados en este parrafo demuestran que ésa no
fue la causa). Ademas, inicid una reglamentacién de la prohibicidon del consumo que eleva las
penas a vendedores de drogas y obliga a un tratamiento de los consumidores como enfermos™.
Desde antes de la reforma, la policia detenia de forma transitoria y recurrente a personas por porte
y consumo de drogas, en particular a indigentes y jovenes de escasos recursos, tratandolos

como potenciales generadores de violencia”.

Venezuela esté aplicando una encuesta amplia sobre el consumo; y aunque los datos soélo esta-
ran listos en diciembre de 2011, ya se observa, segun informé en el foro en Caracas (resefiado en
la nota 12) el director de la Organizacién Nacional Antidrogas (ONA), un aumento de 30% en el
consumo de drogas. También el vocero de la catedra de prevencién mostré un aumento del
policonsumo escolar estimulado entre pares, la disminucién de la edad de los consumidores, la
vinculacién entre alcohol y drogas, y la transformacién de algunos usuarios problematicos en
vendedores o en ladrones con el fin de adquirirla. En cuanto a prevencién, segun diversas perso-
nas entrevistadas en la subregion andina, las esporadicas campanas escolares o en medios de
comunicacion se ponen en marcha sin planificacion ni focalizacion y sin una comprensién de los
motivos que inducen al consumo. Con programas escasos y desarticulados de reduccién de la
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demanda y de tratamiento, con mensajes simplistas como “solamente di no"*, el impacto es insig-
nificante. La llamada “educacion preventiva” suele limitarse a mostrar el “infierno de la droga”, sin
diferenciar los consumidores ocasionales o controlados, que son la mayoria, y los problematicos,

que requieren tratamiento.

No pudimos documentar en la subregion andina esfuerzos sistematicos en el tratamiento de los
consumidores probleméaticos. Sin embargo, una entrevista realizada en Ecuador sefiala que exis-
ten 370 centros para dependientes de drogas, muchos de los cuales operan fuera de la ley y en la
practica funcionan como una especie de carceles clandestinas que afectan la libertad y los dere-
chos humanos de los pacientes. Varios entrevistados de Bolivia coinciden en senalar que en la
prevencion, atencion y reinsercion social de los casos problematicos de consumo no se hacen
esfuerzos efectivos.

En la consulta realizada en Caracas llamo¢ la atencidén, como uno de los pocos puntos de acuerdo,
la defensa hecha por todos los ponentes —civiles y militares, del gobierno o de organizaciones
no gubernamentales, oficialistas o de la oposicion— de la importancia de la prevencion, el trata-
miento y la educacion. Venezuela ha elaborado un plan (2009-2013) con politicas y estrategias de
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prevencion y reduccion integral de la demanda y la oferta de drogas, que se debe desarrollar con
la participacion de familias, comunidades, entidades educativas, laborales, comunicacionales,
poblaciones especiales y mediante formacion virtual. También ha creado un sistema de tratamien-
to de usuarios problematicos en ocho clinicas, que busca cambiar la vision del paciente pasivo y
pagador —al que le cambian una droga por otra— a un enfoque multidisciplinar adaptativo y de
reinsercion. Sin embargo, su aplicacion es muy complicada, incipiente y costosa. La comision
encargada del tema del consumo de drogas en la alcaldia metropolitana de Caracas trabaja en un
tipo de tratamiento que, més que controlar al consumidor, trata de acercarse al drama humano, a
sus recaidas y sobredosis.

Entrevistas y estudios examinados sefialan que en la subregién andina predominan, sin embargo,
los tratamientos estigmatizantes, represivos y enajenadores de la voluntad de las personas, que
alejan a los usuarios dependientes. Y el debate en la reunién del Foro de Didlogo Andino-Esta-
dounidense en Lima (agosto de 2011) mostré como sin una fuerte inversion de recursos en salud
y educacién no habra un cambio sustantivo en el tratamiento y la prevencion del consumo. aa

1.5 Penalizacion y encarcelamiento

Con el crecimiento de la produccion en la mayor parte de paises andinos, y del tréfico y el consu-
mo en todos, los Estados tradicionalmente débiles no han estado preparados para enfrentar
estas probleméticas.

Un informe de WOLA y el Transnational Institute (TNI), realizado por expertos de ocho paises latino-
americanos, documenta el impacto de las leyes duras contra las drogas sobre los sistemas judicial
y penitenciario, asi como en las vidas de las personas encarceladas, las de sus familias y sus
comunidades. Aunque muestra importantes variaciones segun el papel de cada pais dentro del
mercado de drogas, las dinamicas politicas internas y los niveles de vulnerabilidad a las presio-
nes internacionales, el informe identifica elementos comunes que le permiten derivar doce con-

clusiones, que ejemplificaremos con casos andinos®:

1. En el marco de las tres convenciones sobre drogas de Naciones Unidas y de la
“guerra contra las drogas” de Estados Unidos, los paises andinos se vieron forzados
a adaptar su legislacion nacional criminalizando todos los actos relacionados con el
mercado ilicito de las sustancias controladas.

2. Se introdujeron leyes muy punitivas y penas desproporcionadas en paises y en pe-
riodos en los que el mercado de drogas era de poca envergadura. En Ecuador, la ley
actual no establece diferencias entre niveles de participacién en el trafico de drogas
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y ordena una sentencia minima de doce afos y una maxima de veinticinco afos para
cualquier persona acusada de trafico de drogas. La sentencia maxima por asesinato
es de dieciséis afios. Como resultado, un traficante de poca monta puede terminar
encarcelado por un periodo mayor que alguien que ha cometido un asesinato.

Las penas no distinguen entre el tipo de sustancia ni entre niveles de involucramien-
to; tratan por igual a pequefios vendedores, “mulas” o “correos” de drogas que a
grandes narcotraficantes.

El aumento indiscriminado del encarcelamiento por delitos de drogas es uno de los
factores clave en el aumento del hacinamiento y la sobrepoblacion en las prisiones.

Se abusa de la detencion preventiva para los sospechosos de delitos de drogas. En
Bolivia, Ecuador y el Peru es obligatoria durante el juicio por delitos menores o mayo-
res relacionados con drogas. En el Peru la detencion policial preventiva para la mayoria
de los delitos es de veinticuatro horas, pero en casos de delitos de drogas es de
quince dias.

A los acusados o0 condenados por delitos de drogas se les suelen negar las penas
alternativas y en la mayoria de los casos no se otorga libertad condicional a detenidos
por drogas.

La estructura penitenciaria no garantiza los minimos estandares para atencion a los
reclusos. En todos los paises ha generado problemas de nutricion y salud.

Es alto el porcentaje de personas estigmatizadas, hostigadas y detenidas por simple
posesion o uso de pequefas dosis de drogas incluso en paises donde no se conside-
ra un delito. No se distingue entre consumidor y traficante de drogas.

La mayoria de los presos por delitos de drogas no son capos; se encuentran deteni-
dos por ofensas menores y tienen altas penas. Segun los célculos hechos para el
estudio, en Colombia solo 2% de los presos por delitos de drogas son mandos medios
y altos del narcotréfico quienes por lo general gozan de impunidad.

El peso de la ley recae sobre personas de poca educacion, sin recursos, desem-
pleadas o con trabajos informales. En la prisién de San Pedro, en Bolivia, los reclusos
relataron sus historias de pobreza, crisis familiar o de salud en el momento en el que
se les present? la posibilidad de transportar droga para obtener ingresos y superar su
situacion.

Aumenta la detencién de extranjeros y de mujeres como “mulas” por delitos de dro-
gas. En 2009, 80% de las mujeres encarceladas en El Inca, la mas grande prision
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ecuatoriana para mujeres, lo estaba por delitos de drogas. Las consecuencias son
devastadoras para el grupo familiar, en especial para los hijos.

12. La cantidad y calidad de la informacién de fuentes gubernamentales es precaria e
irregular. En Ecuador mejoré con el censo de prisiones realizado en 2008.

En Venezuela, segun datos de la ONA, el porcentaje de los presos por drogas fue aumentando
desde 8,89% en el afo 2000 hasta 34,68% en 2008. La diputada venezolana participante en la
consulta en Caracas sefial6 como una monstruosidad que los centros penitenciarios estén llenos
de portadores de pequenfas dosis. Venezuela enfrenta una grave crisis carcelaria debido a sobre-
poblacion, hacinamiento, precarias condiciones de vida y violencia en las prisiones.

Los juzgados y tribunales andinos estan congestionados en particular por las acusaciones sobre
delitos relacionados con drogas. En las carceles aumentan el hacinamiento, el consumo de drogas,
la explosion de crisis y la corrupcién que permite que algunos presos sigan delinquiendo desde
la prisién. El confinamiento no ha disminuido el trafico de drogas pues los detenidos son de bajo
nivel y faciles de reemplazar, mientras que los medianos y grandes narcotraficantes se benefician
de la impunidad. Antes que disminuir, la criminalidad aumenta. La abrumadora mayoria entra a la
carcel sin conexiones directas con las organizaciones de narcotraficantes pero termina involucra-
da en redes criminales.

1.6 Destruccion de laboratorios, interdiccion del trafico y
control del lavado de dinero

Durante muchos anos el Perd y Colombia han sido los paises donde se ha producido la mayor
parte de la cocaina que se origina en la subregion andina. Estudios y entrevistas en Bolivia
muestran que alli no solo se estaria procesando la pasta basica de coca sino produciendo el
clorhidrato de cocaina, que ha aumentado debido a los cambios en la dinamica del narcotréfico,
el crecimiento del consumo en Brasil y el mejoramiento del proceso de produccién. Ya no hace
falta cavar una fosa de maceracion ni montar grandes laboratorios; la droga se prepara en
pequenas “cocinas” de espacios reducidos y requiere menos mano de obra, precursores, riesgos
y tiempo. Aunque Ecuador es sobre todo un pais de transito de drogas ilicitas, algunas entre-
vistas realizadas para este estudio muestran indicios de un aumento en la produccion de
cocaina.

En todos los cinco paises andinos se muestra un crecimiento de los decomisos de precursores
para el procesamiento de la cocaina y de esta misma sustancia, que podria ser resultado de un
incremento de la capacidad de interdiccion y/o de un aumento de la produccioén y el trafico de
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drogas. En 2009 Colombia alcanzo la mayor interdiccion de cocaina y de insumos™. En Venezuela
se pasoé del decomiso de 30.258 kilos de cocaina y marihuana en 2000 a 60.555 en 2009°".

En su informe de 2011 la ONUDD sefiala que a nivel global las incautaciones de cocaina se han
mantenido relativamente estables, y que a partir de 2006 las incautaciones se han desplazado
desde los mercados de consumo de Estados Unidos y Europa hacia las zonas de origen en
Suramérica. En otras palabras, parece que los paises de la region estan logrando mejorar su
capacidad de interceptar las drogas ilicitas. El informe también sefala que los niveles altos de
incautaciones pueden ser un indicador de un aumento significativo en la produccién de cocaina,
debido a que los traficantes han mejorado la eficacia de los laboratorios clandestinos. Sin embar-
go, la ONUDD reconoce que es dificil medir esta eficacia.

El gréfico 3 muestra las estimaciones de la ONUDD sobre la produccién potencial de cocaina en
los tres paises andinos. Por una revision de factores de conversion, la ONUDD no ha presen-
tado estadisticas puntuales para 2009 y 2010, sino que ha dado rangos de 842-1.111 toneladas
métricas para 2009 y 786-1.054 para 2010. Si se toman las estadisticas mas altas de estos rangos,
la estimacién de la cantidad producida no habria variado mucho en los Ultimos afos. Eso contra-
dice la informacion antes citada de la ONUDD sobre un posible aumento en la produccion.

Grafico 3
Produccion potencial de cocaina
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Fuente: elaborado por WOLA con estadisticas del ONUDD.

Un problema clave es que las cifras no son confiables. A fines de 2010 el gobierno estadouniden-
se mostrd que, segun sus estadisticas, el volumen de cocaina producida en los Andes habia caido
de 875 toneladas en 2006 a 690 toneladas en 2008 y 2009. Pero Adam Isacson, de WOLA, calcula
que, segun los agentes federales, en 2009 ellos habrian incautado 495 toneladas de cocaina en
territorio estadounidense y en paises productores o de transito. Si se produjeron 690 toneladas y
se interceptaron 495 toneladas en estos paises, sélo habrian quedado 195 toneladas para satisfacer
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la demanda mundial de cocaina, que en Estados Unidos es de 250 toneladas al afio. Esa cifra de
oferta disponible se reduciria aln mas, pues en las 495 toneladas no se incluyen los decomisos
estadounidenses en aguas internacionales o en territorio estadounidense por parte de fuerzas
de policia estatal o municipal, ni las incautaciones en Europa, Asia u otras regiones. Es decir,
agrega Isacson, los decomisos habrian superado la produccién de cocaina®.

Las personas entrevistadas y los estudios consultados coinciden en que, en lugar de atacar los
cultivos de coca donde no se quedan las ganancias y existen graves problemas socioecondmi-
cos, es mucho mas efectiva la interdiccién® y golpea més la rentabilidad del negocio™. Pero los
picos de “eficiencia” en la interdiccion no han disminuido sustancialmente la oferta de cocaina. La
realidad es que incluso mejores estrategias tendrian limitadas oportunidades de éxito si continta
creciendo o se mantiene la demanda mundial de drogas. Por lo tanto, los esfuerzos para reducir
la demanda deberian tener una prioridad mucho mas alta en todos los paises donde hay
consumo.

1.7 Criminalidad organizada

Como expresion de una “globalizacion sombra”, la criminalidad se expande al mismo ritmo de
la tecnologia, las comunicaciones y los mercados mundiales. Articula distintos contrabandos,
redes y flujos ilegales como, por ejemplo, de armas u érganos, trata de personas, redes de prosti-
tucién, etcétera. Aunque no se reduce al trafico de drogas, sf lo incluye. Mas aun, tiene en él su
principal dinamizador. El trafico de drogas disparé la delincuencia y la criminalidad organizadas; y
con ellas, la violencia de la que hacen parte la accién de bandas y sicarios, los homicidios,
extorsiones o tréfico de armas, como lo subrayan muchas entrevistas y las consultas realizadas
para este informe.

Es importante entender mejor la relacion entre violencia, crimen y narcotréfico en la subregién
andina. Por ejemplo, hay varias interpretaciones de la violencia relacionada con el narcotréafico en
Ecuador. Sandra Edwards, investigadora asociada a WOLA y TNI, sefala en la entrevista para
este trabajo que en Ecuador no hay mucha violencia de los narcotraficantes dirigida a la ciudada-
nia. Tampoco hay mucha violencia de usuarios problematicos. La mayoria de la violencia viene de
pandillas organizadas para robar y muchos de esos robos son violentos e incluyen el asesinato
de gente. Muy rara vez la violencia viene directamente de las drogas. Se daria mas en la frontera,
donde hay luchas territoriales de los narcotraficantes. En cambio Fernando Carrion, de FLACSO,
dice que el incremento de la violencia (homicidios) en Ecuador esta asociado a la expansion de
las drogas en el pais. No hay, sin embargo, una base empirica que permita entender mejor esta
problematica.
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En el caso de Bolivia hay preocupacion sobre el aumento del narcotrafico y la delincuencia aso-
ciada, en particular en Santa Cruz, como lo sefalan algunas entrevistas. Dada su ubicacién
estratégica en la frontera con Brasil, ese departamento ha sido de hecho una base para el
narcotrafico en Bolivia desde la década de 1980. Parece que la situacion esta agravandose debi-
do a varios factores: el aumento significativo del consumo de la cocaina y sus derivados en Brasil
y Argentina, el incremento de cocaina peruana que pasa por Bolivia, la aparicion de Africa occi-
dental como entrada de drogas hacia Europa y la llegada de traficantes de Brasil y Colombia.
Hasta ahora, pequefos grupos familiares, mas dificiles de detectar, han sido los principales
narcotraficantes en el pais. Aunque la incidencia de la violencia, la delincuencia y el crimen se
mantiene a niveles mucho mas bajos en Bolivia que en otros paises de la subregion andina, da la
impresion de que el gobierno boliviano enfrenta un problema de expansion del narcotrafico y
del crimen organizado. Hay preocupaciones similares en el Perl, donde el gobierno de Alan
Garcfa puso poca atencion en el enfrentamiento al crimen organizado ligado al narcotréfico y en la
reduccién de los altos niveles de corrupcion, lo que dejé crecer al narcotrafico.

En la medida en que en la subregidn andina la criminalidad organizada se aprovecha de todas
las interacciones ilicitas con el Estado —corrupcion administrativa, impunidad, infiltracion para
impedir la accién policial y judicial, cooptacién o asesinato de funcionarios, legisladores vy fisca-
les—, ademas de aumentar la delincuencia y la violencia termina pervirtiendo la politica, destruyen-
do instituciones y capturando Estados. También existe una “captura invertida” del Estado, en la
cual la expansiéon de operaciones y redes delictivas se ha producido a partir de posiciones de
poder utilizadas para cooptar grupos delictivos con el propdsito de controlar el sistema politico y
garantizar la prevalencia de intereses privados. Es el caso de la “narcoestrategia” de Vladimiro
Montesinos® en el Perl, lanzada desde el Estado y que le permitié controlar los hilos de la
criminalidad organizada, al mismo tiempo que controlaba la politica de drogas. En el caso
colombiano, redes politicas, econdmicas y de seguridad, junto con bandas criminales, han usado
el poder, la tierra, el narcotréfico y la violencia para acaparar recursos, intentar reconfigurar
parcialmente el Estado, incidir en elecciones y reelecciones, paralizar reformas politicas y neutrali-
zar parte de la accién contra la criminalidad organizada®. Y las estrategias de la “guerra contra
las drogas” no enfrentan la conjuncion de narcotrafico, paramilitarismo y politica™.

En paises por los que transitan las drogas, como se suele afirmar que son victimas y que no hacen
parte del problema de las drogas, no es comin examinar las condiciones que permiten el fun-
cionamiento de redes conectadas con diversos flujos ilegales. En el foro realizado en Venezuela,
un diputado de la oposicion insistid en que el transito genera organizaciones criminales a partir de
las realidades locales, y expuso el caso de Walid Makled, extraditado el 9 de mayo de 2011 desde
Colombia por solicitud del gobierno de Venezuela, para procesarlo por acusaciones de narcotra-
fico y criminalidad organizada. El diputado dijo que Makled logré penetrar al Estado para sacar
ventaja en su involucramiento en muchas dimensiones del narcotréafico: obtener identificaciones
de organismos de seguridad e inteligencia y concesiones de urea (precursor para la cocaina),
controlar actividades en Puerto Cabello y la empresa Aeropostal, adquirir bonos petroleros e
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intervenir en la politica repartiendo bienes. Por eso propuso procesar a funcionarios publicos y
privados que favorezcan el accionar de narcotraficantes. En entrevistas realizadas en el Per( se
muestra la connivencia de sectores estatales, en especial del poder judicial y de las fuerzas armadas,
con el tréfico de drogas. Varias entrevistas en Bolivia sefialan el caso del general René Sanabria, ex
jefe de la Fuerza Especial de Lucha contra el Narcotrafico, arrestado en Panamé por trafico de
drogas.

En el debate del evento sobre criminalidad organizada, ya resefiado, se mostré cémo no basta
con acciones puntuales contra el lavado de dinero o contra bandas criminales si no se enfrenta la
vinculacién de la criminalidad con los partidos y el poder politico y econdmico. Independientemen-
te de quién haya capturado a quién, la simbiosis entre Estado y crimen organizado profundiza la
debilidad estatal, la inseguridad ciudadana y las limitaciones de la democracia. Y aunque las
respuestas a la delincuencia transnacional se tendran que adecuar a las situaciones concretas, se
insistio en que, de modo general, resulta indispensable superar la sobredosis de accion militar y
la criminalizacién de los mas débiles de la cadena, aumentar la inteligencia, quitarles el poder a
las redes criminales, desbaratar las alianzas entre la politica y la criminalidad, darles poder a las
comunidades, en especial a las fronterizas, y fortalecer las instituciones®.
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2 Un contexto contradictorio

Cincuenta anos después de la firma, en 1961, de la Convencién Unica sobre Estupefacientes de
la ONU, y cuarenta afios después de la declaratoria de la “guerra contra las drogas” por el gobier-
no de Estados Unidos, el panorama se ha modificado. Muchos estudios muestran elementos de
continuidad, pero también de cambio, en la situacidon hemisférica y en el debate sobre fracasos y
alternativas frente al paradigma prohibicionista vigente.

Estas nuevas realidades inocultables se inscriben en un contexto contradictorio al que nos
referiremos en este segundo capitulo, organizado en torno a tres ejes: la situacién en Estados
Unidos, los cambios en América Latinay los aportes de la Comisiéon Latinoamericana sobre Drogas
y Democracia, y de la Comisién Global de Politicas de Drogas.

2.1 El debate en Estados Unidos

Desde cuando se establecio el control de narcéticos en el derecho internacional (Convencién
del Opio de 1912y convenciones de 1961, 1971y 1988), Estados Unidos se convirtid, en la practi-
ca, en el actor principal de la definicion y fiscalizacion de las politicas de control de drogas en todo
el mundo.

La eleccion de Barack Obama generd expectativas sobre un posible reconocimiento por parte de
Washington del fracaso de las actuales estrategias de lucha contra las drogas, el dafio que han
causado y la urgencia de cambiar las politicas. Pero hasta ahora el presidente Obama no ha
impulsado la reforma de la estrategia. La bisqueda de soluciones a la grave crisis econdmica y la
polarizacién politica interna; y, en el exterior, las guerras en Iraq, Afganistan, Libia y la situacion
del Medio Oriente, concentran sus mayores esfuerzos. Hay que reconocer, sin embargo, que duran-
te su administracion se ha atenuado el enfoque de las drogas como supuesta amenaza a la
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seguridad de Estados Unidos (fortalecido desde el 11 de septiembre de 2011), contra la cual
habria que librar una guerra. También se han introducido ciertos giros en el discurso y en algunas
politicas contra las drogas®.

Como lo habfa prometido en la campafa electoral, la administracion Obama y el Congreso
estadounidense dieron en agosto de 2010 un primer paso con la ley sobre penas justas, que re-
dujo parte de la disparidad en las condenas entre los usuarios del crack (80% afroamericanos) y
la cocaina en polvo, y elimind la pena minima obligatoria de cinco afos por simple posesion. Para
cumplir lo que habia sido otra promesa de campania, el Departamento de Estado anuncio, en el
otofio de 2009, que pondria fin a la dura aplicaciéon de las leyes federales de drogas en aquellos
estados que habian adoptado leyes que legalizaban el uso de la marihuana con fines médi-
cos. Sin embargo, las redadas en los centros de marihuana terapéutica dependen de la DEA, que
expresd su desacuerdo con la medida y siguid realizandolas, aunque con menor frecuencia
que la practicada antes. Obama también cumplidé con su tercera promesa. A fines de 2010 firmd
la ley que levanta la prohibicion sobre la asignacién de fondos federales a programas de inter-
cambio de agujas y jeringas esterilizadas para la prevenciéon del virus de la inmunodeficiencia
humana (VIH).

El primer Informe sobre la Estrategia Nacional de Fiscalizacién de Estupefacientes, preparado
completamente por la Administracion de Obama, publicado en la primavera de 2010, enfatizo las
iniciativas de prevencion de base comunitaria y la insercion del tratamiento para el uso problema-
tico de drogas en los programas de asistencia sanitaria, con el fin de ampliar el acceso a estos
servicios. Asimismo, reconocié indirectamente los dafnos colaterales provocados por la politica
vigente al “promover y apoyar alternativas al encarcelamiento”. Luego, en un video publicado en
YouTube, el presidente Obama legitimé el debate sobre la politica de drogas estadounidense. El
presupuesto federal para la politica de drogas se ha hecho més transparente y tiene un leve
incremento de los recursos destinados al tratamiento y la educacion. También es significativo que
la administracion Obama haya adoptado un enfoque mas diploméatico al revelar una mejor dispo-
sicién hacia los debates en la ONU, y haya dado muestras de moderacién frente a algunos de los
intentos de reformas progresistas emprendidas por gobiernos latinoamericanos®.

Es justo destacar, ademas, el cambio de tono y de lenguaje. Asi, por ejemplo, quien conduce la
politica oficial de drogas, como jefe de la Oficina de Politica Nacional de Control de Drogas
(ONDCP), anuncié que no utilizaria la expresiéon “guerra contra las drogas” y habld de la necesi-
dad de tratar el consumo de drogas como un problema de salud publica. Ante la pregunta de cuél
era su indicador para medir los buenos resultados de la estrategia en este campo, el director de la
ONDCP respondi¢: “Reducir el nimero de muertes y el nimero de jévenes que van a los servicios
de urgencias a consecuencia de las drogas es importante”. Otros funcionarios gubernamentales
han insistido asimismo en la necesidad de un mayor énfasis en la demanda y en la atencién del
consumo probleméatico de drogas como un asunto de salud y no de seguridad.
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El cambio més significativo en la politica de drogas, a dos afios y medio de la administracién
Obama, empez6 en marzo de 2009, en Afganistan. Comenzé con las declaraciones del entonces
enviado especial, quien sefald la campana de erradicacion de la adormidera en ese pais como
“el programa mas infructuoso e ineficaz que he visto en cuarenta afos”, y agregd que era
contraproducente, generaba apoyo politico para los talibanes y minaba las iniciativas de cons-
truccién nacional®. Y un mes después, en una cumbre de los paises del G-8, agregé: “El agri-
cultor de adormidera no es nuestro enemigo; lo es el taliban, y la destruccién de los cultivos no
es una politica eficaz. Estados Unidos ha malgastado cientos y cientos de millones de doélares
en este programa y eso se va a acabar. No vamos a apoyar la erradicacion de los cultivos™,
Ese mismo afo el gobierno estadounidense dej6 de financiar la erradicacion forzosa de plantas
de adormidera en Afganistan y canalizd los recursos hacia la interceptacion y el desarrollo

econdmico.

Esos cambios han tenido, sin embargo, poco impacto en la aplicacion efectiva de las politicas
més alld de Afganistan. La burocracia que ha hecho carrera en la época de la “guerra contra
las drogas” y en los programas para el control de drogas sigue siendo la misma. Los funciona-
rios encargados de la erradicacion en Afganistan estan dividido sobre el tema y ha habido poco
respaldo politico en el Congreso al cambio de estrategia en ese pais. Ademas, no ha cambiado
la asignacion de los recursos federales: tres quintas partes se destinan al control de la oferta de
drogas, incluido el cultivo de coca en Bolivia, Colombia y el Perd, y sélo dos quintas partes a la
prevencion y programas de tratamiento. Las evaluaciones oficiales sobre la eficacia de la politica
de drogas estadounidense se siguen basando en arrestos, incautaciones y encarcelamiento;
no en indicadores sociales, sanitarios ni de control de la delincuencia y el crimen.

Aungue en el Congreso estadounidense hay un creciente consenso sobre el fracaso de las poli-
ticas de drogas, el debate se ha estancado. El resultado de las elecciones de noviembre de
2010 ha llevado a que algunos republicanos presionen para que la administracion de Obama
mantenga el statu quo de la “guerra contra las drogas”, y a enfocar la ayuda militar y policial hacia
la lucha contra la produccién vy el trafico de drogas. El debate se ha centrado en un posible
desbordamiento de la violencia relacionada con las drogas de México a Estados Unidos, y en
si afaden los carteles mexicanos a la lista de organizaciones terroristas para mostrar la conexion
entre “drogas y terroristas”. Todo ello parece indicar que, hasta mediados de 2011, se ha frenado
en la Camara de Representantes y el Senado la creacién de una comisién que evalle la politica
de drogas, iniciativa ya aprobada en las dos instituciones pero no convertida en ley. Otra inicia-
tiva propuesta en 2010, orientada a evaluar el sistema de justicia penal de Estados Unidos,
que incluye las politicas de control de drogas, quedd paralizada en el Senado en el momento de
escribir este informe.

A pesar del predominio de la continuidad sobre el cambio en la actual politica de Washington,
hay nuevas realidades estadounidenses que le abren espacio al debate sobre el fracaso del
prohibicionismo y el examen de las alternativas en curso. Debido a la crisis econdmica y a la
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existencia de otras prioridades, ya no hay tantos recursos para programas de control de drogas.
La conviccion de que eliminar o reducir la produccion puede mermar la disponibilidad y el uso de
drogas ilicitas en Estados Unidos ha sido seriamente cuestionada por los hechos vy las inves-
tigaciones que muestran cémo la politica represiva mas bien vuelve la distribucion mas amenazan-
te y peligrosa. Para mediados de 2011 veintidds estados del pais han despenalizado el consumo
de marihuana o han adoptado leyes que permiten su uso para fines terapéuticos, o han hecho
ambas cosas. Ademas, la propuesta estatal 19 sobre su regulacion fue respaldada por cerca de
la mitad de los electores de California y se preparan nuevos referendos. Ahora bien, si desde las
cupulas politicas de Washington no viene la reforma integral de las politicas de drogas, su debate y
la busqueda de alternativas se esta abriendo paso en su sociedad, en los estados federados, en
Europa y América Latina®.

Hasta mediados de 2011 los Unicos giros significativos en la politica estadounidense para el
control de drogas en América Latina han sido de montos y de focos, como se aprecia en el
presupuesto federal para el afo 2012 presentado al Congreso. Alli se incluye una reduccién
de 15% en los fondos del Plan Colombia para material militar, y una cierta reorientacién de los
recursos hacia los problemas econdmicos y sociales. En la Iniciativa Mérida hay un énfasis
mayor en las reformas institucionales y el fortalecimiento de iniciativas comunitarias de prevencion.

No obstante que las modificaciones en la politica de drogas en Estados Unidos no se han tradu-
cido en modificaciones sustantivas de su estrategia hacia América Latina, en la Casa Blanca pa-
recen tener menos disposicion intervencionista ante el debate y las alternativas que vienen surgiendo
en la region. Ademas de que el presidente Obama tiene un estilo mas abierto al didlogo, es un
hecho que Estados Unidos no muestra mayor interés por una regién de cuya estabilidad no esta
en capacidad de seguir siendo garante. Pero, sobre todo, cada vez menos paises de la regién
muestran disposicion a aceptar las orientaciones de Washington. El problema es, como lo sefiala
Juan Tokatlian, que de mantenerse las estrategias de negacion, exageracion y estigmatizacion
frente al problema de las drogas, el distanciamiento creciente en los enfoques y las perspectivas
entre los Estados Unidos y América Latina podrfa tener consecuencias negativas en la relacion
de la region con Estados Unidos®™.

2.2 Latinoamérica en busca de acercamiento

El enfoque prohibicionista y criminalizador de las drogas fue tramitado por Washington y asumido
por América Latina®, donde se origina la mayoria de la cocaina y parte de la heroina que se con-
sume en Estados Unidos. Aunque la estrategia contra las drogas, como acabamos de verlo,
esté siendo sometida a examen y ha sido cuestionada, en el mundo andino se sigue aplicando.
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Con todo, el cansancio ante un esfuerzo que aparece cada vez mas como fallido y gravemente
perjudicial, muestra que también en América Latina se estd ante un contexto cambiante y
contradictorio.

Un “giro a la izquierda” ha ocurrido a lo largo de los afios 2000 en la mayor parte de paises
suramericanos y centroamericanos. A ese cambio de rumbo contribuy6 la aplicacion previa de un
modelo neoliberal que prometia prosperidad pero que, en cambio, generd un ajuste estructural
con graves efectos sociales y regionales, produjo descontento y suscité fuertes protestas socia-
les. Al cambio también contribuy la crisis de los partidos politicos tradicionales, que llevé al poder
a lideres de sectores distintos a las élites dominantes: ex militares en Venezuela y el Perd, un obrero
en Brasil, un indigena en Bolivia, un obispo en Paraguay, un profesor en Ecuador, miembros de
movimientos ex guerrilleros en Uruguay, Nicaragua, El Salvador y Brasil®.

Ese inédito y simultdneo cambio en las preferencias de los electores se ha transferido a la bus-
queda de mayores margenes de accion internacional por parte de algunos paises latinoamerica-
nos. Aprovechando los recursos generados por el alza de los precios de sus exportaciones mine-
ras, energéticas y agricolas, ahora sus politicas internas tienen un mayor énfasis social. Parte del
cambio se expresa en la incorporacién de nuevos actores, la puesta en marcha de reformas
constitucionales y la renegociacién de contratos con las multinacionales que explotan sus recursos
naturales. Al mismo tiempo, la mayor parte de los gobiernos reconocen intereses y posiciones
distintos a los de Washington sobre diferentes asuntos, en particular el de las drogas. Y toman
forma nuevos acercamientos —UNASUR, ALBA, Comunidad de América Latina y el Caribe, Arco
Pacifico Latinoamericano— e intentos de resolver, desde la regién, algunos asuntos de interés
comun.

La mayoria de los gobiernos suramericanos han emprendido una diversificacion de sus relacio-
nes, vinculandose en especial con paises asiaticos. Ante todo con China, que se ha convertido
en el segundo socio comercial de buena parte de los paises de la regién y cuya demanda de
recursos naturales ha provocado el aumento de los precios de bienes primarios exportados
de América Latina; también con Rusia e Iran, por razones econémicas y militares o con el inte-
rés de impulsar el fortalecimiento de un mundo multipolar. Otro factor significativo del cambio latino-
americano se expresa en el nuevo papel asumido por Brasil a escala regional y global, apoyado en
Su gran extension y poblacion pero sobre todo en su desempefio econdmico y su interés politico.
Esa nueva forma de actuacion y la transformacion de Brasil en fuerte inversionista y socio comercial
de buena parte de los paises de la regién han comenzado a contrarrestar en alguna medida la
pérdida de presencia de Estados Unidos en América Latina, y le ha permitido a Brasilia impul-
sar mecanismos de regulacién de los asuntos regionales®.

Estados Unidos sigue enfocado en sus propios intereses en torno a la crisis econdémica, el comer-
cioy la seguridad, mientras buena parte de América Latina se ha ido centrando en una mayor justicia
social, el desarrollo econdémico y la diversificacion de las relaciones internacionales, en particular
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con Asia. Como hemos visto en el capftulo anterior, el gobierno de Obama ha ratificado la
descertificacién (ahora “determinacion”) en materia de drogas a dos gobiernos suramericanos;
tres de los cinco paises andinos —Bolivia, Venezuela y Ecuador— no cuentan con embajador de
Estados Unidos ni tienen representacién de alto nivel en Washington, y la DEA fue expulsada de dos
de ellos. Aungue se han reducido las expectativas regionales, el presidente Obama continta
gozando de una buena percepcion regional, lo que constituye una oportunidad para la discusion
sobre asuntos de interés hemisférico como las drogas.

En la primera década de los afios 2000 este cambio de contexto no involucré a todos los paises
suramericanos. Las opciones politicas nacionales generaron una importante diferenciacion entre
los gobiernos, aumentaron la fragmentacion regional, hicieron renacer obstaculos a la democracia,
problemas de seguridad y tensiones entre paises vecinos. El reciente giro en la politica exterior
colombiana ha permitido una normalizacién de las relaciones diplomaticas con los vecinos, revivir
el interés por América Latina, comprobar su compromiso con los procesos de acercamiento
suramericano y cambiar la relacion con Estados Unidos, que ya no se reduce a la seguridad y a
las drogas®. Incluso el presidente de Colombia —el pais que mas aplico todo el esquema de
la “guerra contra las drogas” y que enfrenta una compleja problematica al respecto— acogio el
informe de la Comisién Global y legitimé el debate sobre todas las alternativas®.

Al giro colombiano se agrega la eleccion de Ollanta Humala como presidente del Perd, resultado del
descontento social en la sierra, la Amazonia y el sur de este pais. En su campafia, Humala propuso
una correccion social del modelo de crecimiento para hacerlo méas incluyente y sugirid otra
aproximacion al asunto de las drogas. Estos cambios en Colombia y el Perd pueden abrir un periodo
de mayor didlogo andino y latinoamericano, asf como de construccién de consensos en organis-
mos como UNASUR, a partir de las distintas situaciones e intereses nacionales.

El contexto de América Latina es, sin embargo, contradictorio. La gravedad de la situacion en
México y Centroamérica pareciera que no da margen para examinar la eficacia de las acciones
emprendidas frente al crimen organizado, que encuentra en el trafico de drogas un negocio muy
rentable. La percepcion de la mayor parte de los gobiernos reduce el problema centroamericano
solo a un desplazamiento de los carteles de México y Colombia, generado por la aplicacién del
Plan Colombia y la Iniciativa Mérida; sin embargo, esta explicacion simplista menosprecia los
factores internos de la subregion que facilitan la actuacion de la criminalidad organizada. Asf lo
pusieron de presente algunas intervenciones en la Conferencia Internacional de Apoyo a la
Estrategia de Seguridad de Centroamérica, reunida el 21y 22 de junio de 2011 en Guatemala, y que
conté con la participacion de todos los mandatarios del istmo més los de México y Colombia, la
secretaria de Estado de Estados Unidos y la canciller de Espana.

No obstante estas realidades y temores, en México hay sectores que buscan alternativas. En
Centroamérica se comienza a oir con insistencia la propuesta de no reproducir los planes Colombia
y Mérida sino més bien sacar las lecciones que esos procesos ofrecen y aprender de ellas. Cada
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vez mas hay conciencia acerca de como los Estados débiles, la corrupcion, la vinculacion de la
politicay la criminalidad, son un espacio muy favorable para el desarrollo de los distintos negocios de
la criminalidad organizada, que convierten a estos paises en presas faciles. En El Salvador se ha
intentado bajar la tasa de homicidios con reformas judiciales y esfuerzos de prevencion. El propio
gobierno ha hablado de la necesidad de una aproximacion integral a la problematica, que incluya
el mejoramiento de la capacidad, transparencia y democracia de los Estados, y en particular de
las fuerzas policiales y de seguridad, asi como de las instituciones encargadas de la justicia y el
desarrollo incluyente. En el caso de Costa Rica, la presidenta Laura Chinchilla dijo en la Conferen-
cia Internacional:

Es por eso que el mejoramiento de la seguridad de Centroamérica sigue aun condicionado
a la necesidad de fortalecer la democracia, de consolidar el Estado de derecho, de promover
la justicia social y superar la pobreza, de combatir la corrupcion y poner fin a la impunidad. Sin
un esfuerzo decidido por cumplir esas tareas, el combate a la criminalidad y la violencia no
tendra nunca el éxito que deseamos.

Ademas, enfatizd la importancia de tener

Un debate en torno a algunos aspectos de nuestras politicas de persecuciéon criminal.
Resulta evidente que las carceles no se daran abasto si persistimos en criminalizar el consumo
de drogas en lugar de abordarlo como un problema de salud publica y si nos dedicamos a
apresar a quienes estan en la base de la piramide delictiva, dejando impunes a quienes la
encabezan™.

Otras voces similares se han escuchado en la regién. A partir de la publicacion del informe de la
Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia, personalidades de México como el ex
presidente Vicente Fox y el presidente Felipe Calderdn se han pronunciado a favor de profundizar
el debate. El tabu que antes impedia avanzar en la discusion acerca de las evaluaciones de la poli-
tica y de sus alternativas se ha comenzado a romper.

Sin embargo, en ese cambiante contexto latinoamericano muchos obstéculos dificultan el examen
franco del fracaso de la politica contra las drogas. Ante todo esta el nudo de preocupaciones
legitimas de las familias, las comunidades y los gobiernos a causa del peso de las realidades del
uso problematico de drogas —pero sobre todo impuestas por la criminalidad organizada—, que
afectan la seguridad ciudadana. En las entrevistas realizadas para este escrito se muestra el
temor, en los paises andinos, a que el debate sobre la politica de drogas o las medidas de flexi-
bilizacidon aumenten el consumo vy la violencia, y debiliten la lucha contra el crimen organizado.
La ola creciente de delincuencia genera una demanda social de politicas mas severas.

Ademas, el prohibicionismo tiene amplio apoyo y ha demostrado capacidad de resistencia. Se
nutre de los prejuicios colectivos, las tragedias personales y los espinosos dilemas de los gobier-
nos. Lo alimentan asimismo el desconocimiento y la ignorancia, que dificultan una aproximacion
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mas informada de los medios de comunicacion, los que a su vez terminan produciendo y
reproduciendo una visién sensacionalista o moralista. Podria decirse que buena parte del apoyo
de la politica prohibicionista y criminalizante se basa en la poca difusion de los estudios sistema-
ticos sobre los fracasos de la politica de drogas, asi como en la falta de debate publico sobre la
evidencia de los efectos benéficos que traen algunas de sus alternativas.

Otros importantes obstéaculos se derivan de la adopcion de las estrategias de la “guerra contra
las drogas” por parte de los gobiernos y las instituciones encargadas de su aplicaciéon que defien-
den el statu quo. También de las élites politicas y econdmicas que esperan que las soluciones
lleguen de fuera y no estén dispuestas a introducir los correctivos a problemas estructurales que
estan en la base de la vinculacién de sectores de su dirigencia y de sus sociedades, con econo-
mias ilegales y con la criminalidad organizada”.

Igualmente, dificulta las rectificaciones al régimen sobre drogas la compleja elaboracion de las
convenciones internacionales —y su aprobacion por la inmensa mayoria de los paises, que tomd
un siglo—, hasta convertirse en una camisa de fuerza que evita cambios importantes. Cuando el
sistema de fiscalizacion de drogas de la ONU se aferra a la defensa de las convenciones, frena la
necesaria evaluacion y ajuste de las politicas a partir de los estudios cientificos y de las circuns-
tancias cambiantes. Impide también redefinir los criterios de medicién del éxito teniendo tam-
bién en cuenta los recurrentes fracasos y tomando en consideracién los nuevos enfoques mas
acordes con las realidades nacionales o regionales. El timido reconocimiento de la ONUDD de
la necesidad de balancear y modernizar el sistema se enfrenta a una fuerte resistencia.

2.3 De la Comision Latinoamericana sobre Drogas y
Democracia a la Comision Global de Politicas de Drogas

Un punto de inflexion en el debate sobre la politica de drogas se generd con el informe “Drogas
y democracia: hacia un cambio de paradigma”, firmado en Rio de Janeiro, el 11 de febrero de
2009, por la Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia que lideraron los ex presiden-
tes Fernando Henrique Cardoso de Brasil, Ernesto Zedillo de México, y César Gaviria de Colombia,
y de la que hicieron parte ex ministros, escritores y otras personalidades regionales.

Elinforme discutio tanto la “guerra contra las drogas” como el temor de evaluarla. Propuso romper
el silencio frente al fracaso de esa politica, debatir sus consecuencias y analizar alternativas.
Entre éstas se encuentran los esfuerzos dirigidos a tratar el consumo de drogas como una cuestion
de salud publica, realizar campafias innovadoras de informacion y prevencion dirigidas en parti-
cular a la juventud, focalizar la represion sobre el crimen organizado, reorientar las estrategias
de represion a los cultivos y analizar, con la mas avanzada ciencia médica, la conveniencia de
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descriminalizar el uso cultural de las hojas de coca y la tenencia de marihuana para consumo

personal”. Mostrd la conveniencia de hablar no solo de cultivos alternativos sino también de
desarrollo social del campo, de fuentes de trabajo, de educacion democratica y de busqueda

de soluciones en un contexto participativo.

En junio de 2011 la Comisién Global de Politicas de Drogas, conformada por diecinueve
miembros representativos de diversos sectores de todas las regiones del mundo, y apoyados por
redes cientificas y de incidencia sobre el tema, presentd su informe en distintos espacios
internacionales”.

La sola existencia y el caracter de la Comision Global, asi como el contenido del informe, ayudan
a vigorizar y a relanzar el debate a nivel global. En los méas importantes medios de comunica-
cién europeos, estadounidenses y latinoamericanos han proliferado los editoriales, articulos de
personalidades y de columnistas que han comentado el informe de la Comisién Global y han
profundizado la discusién en torno al fracaso de la guerra global a las drogas, las consecuen-
cias sobre individuos y sociedades, y la necesidad de cambiar de enfoque. Ademas, la Comision
Global ha recibido adhesiones de muy diversas redes profesionales, como lo han hecho, en su
declaracion de Roma de 2011, los magistrados latinos sobre la politica publica en materia de
drogas y derechos humanos.

Un segundo hecho que destaca el valor del aporte de la Comision Global tiene que ver con la
legitimacion del debate acerca de las alternativas. Entre los ocho casos examinados por la Comi-
sién, presentados a manera de ilustracién de sus principios y recomendaciones, cinco ejemplifi-
can los efectos negativos de la politica actual y tres muestran avances concretos en la busqueda
y aplicacién de alternativas. Entre estos Ultimos estan los que destacan la relacion entre aplica-
cién temprana de estrategias de reduccion de dafos y de salud publica, y la reducciéon de la
transmisién de VIH entre las personas que se inyectan drogas; asi como los casos de manejo
efectivo y mas humano del consumo problematico al tratar a los usuarios como pacientes y no
como delincuentes. La Comisién también compara buenas préacticas de descriminalizacion que
no han aumentado el uso de drogas.

Un tercer elemento significativo del aporte de la Comisién se refiere a su reconocimiento de la
necesidad de investigar los resultados tanto de la politica aplicada como de opciones ensa-
yadas, para que no sea la ideologia o la conveniencia politica lo que ilumine la formulacion de la
estrategia sobre drogas, que debe basarse mas bien en la evidencia cientifica. Hay que resaltar,
ademas, su esfuerzo por recoger buenas préacticas de modelos que funcionan, y su llamado a
“romper el tabu acerca del debate y la reforma” porque “ahora es el tiempo de actuar”.

Un cuarto punto que merece ser destacado es la insistencia en que la responsabilidad compartida
global sobre la problematica de las drogas no puede ocultar las realidades politicas, sociales y
culturales de cada nacion, de las que deben partir las politicas sobre drogas. Tampoco puede

51



LA POLITICA DE DROGAS EN LOS ANDES

BUSCANDO ALTERNATIVAS HUMANAS Y EFICACES

impedir la experimentacion y el desarrollo de alternativas que reduzcan dafos y respeten los
derechos y las necesidades de los afectados por la produccion, el trafico y el consumo.

Un quinto aporte lo constituye el liderazgo que la Comisién Global ha asumido para estimular un
amplio debate que involucre a muy diversos sectores. No sélo a quienes han tradicionalmente
copado el debate del tema a nivel nacional e internacional desde una perspectiva de seguridad,
sino también a otros sectores gubernamentales y de los organismos multilaterales vinculados a
los asuntos de derechos humanos, de salud y del desarrollo; ademas, al sector académico, a las
redes no gubernamentales, las comunidades afectadas por la produccién y uso de drogas, y a
la sociedad civil. De ahi la importancia de contar en la Comisiéon con ex presidentes, un ex secre-
tario general de la ONU y otro de la OEA, asi como con antiguos funcionarios de alto nivel, y
con sectores empresariales y sociales.

Desde Estados Unidos, en América Latina y a nivel global pareciera estar abriéndose paso un
nuevo consenso en torno a la necesidad de un inaplazable debate sobre la estrategia prohibi-
cionista y sobre la “guerra contra las drogas”, asi como en torno a la urgencia de aprender las
lecciones que dejan no solo los fracasos sino también los resultados positivos de una politica de
reduccién de dafos y control de riesgos.
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3 El debate regional de alternativas

Las actuales politicas de drogas no han hecho mella en el trafico ilicito de estas sustancias; han
producido, en cambio, una amplia serie de costos politicos, sociales y econémicos, y una frustra-
cion creciente. Ese fracaso esta llevando a gestores de politicas, expertos y activistas, a lo largo
de América Latina, a buscar nuevas estrategias dirigidas a contener la escalada de los mercados
ilicitos y minimizar los dafos que la produccién, el consumo y las propias politicas sobre drogas
causan a personas, comunidades y Estados. La busqueda de un nuevo paradigma avanza
acompanfado por un creciente reconocimiento de la necesidad de formular las politicas sobre
drogas a partir de evidencias cientificas y de fundamentarlas en los derechos humanos, la salud
publica y el desarrollo social. Este nuevo paradigma no se basa ya en un enfoque militarizado
del problema, derivado de temas de seguridad nacional, sino en inquietudes relacionadas con la
salud y el bienestar publico, asi como con el reconocimiento de la necesidad de construir
comunidades sélidas.

Por otra parte, enfrentar el crimen organizado requiere contar con agencias de aplicacion de la ley
que sean efectivas y transparentes y estén libres de corrupcion. Hacerle frente a la probleméatica
de las drogas —lo que constituye en si mismo un asunto transversal— necesita un fortalecimien-
to institucional de las entidades estatales nacionales y locales, tales como las agencias para la
aplicacion de la ley, el poder judicial, el ministerio publico y otras entidades disefiadas para prote-
ger los derechos civiles y humanos, asi como aquellos ministerios y agencias que brindan servicios
o promueven el desarrollo econémico en zonas pobres. De manera especifica, resulta crucial
establecer o fortalecer las entidades estatales civiles en areas donde se cultiva coca y amapola, y
donde florecen la produccion y el trafico de drogas. Las politicas efectivas sobre drogas se
entrelazan de manera muy estrecha con la promocion de la gobernabilidad, el Estado de derecho'y
un desarrollo econémico equitativo.

Este enfoque conlleva un llamado a reconocer que la reduccion de la produccién y el consumo de
drogas constituyen un proyecto integral y de largo plazo. Con demasiada frecuencia los politicos
implementan estrategias limitadas que carecen de una vision de futuro, con el fin de mostrar
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resultados inmediatos. En ausencia de estrategias mas amplias y de mas largo plazo, la mayoria de
las veces cualquier triunfo obtenido se revierte rapidamente. El nuevo enfoque también exige
reconocer de manera realista que es limitado lo que se puede lograr, como limitados son también los
recursos. Tal como lo ha sefialado Jorge Ortiz Sotelo, integrante del Foro de Didlogo Andino
Estadounidense,

Si nos damos cuenta de que el problema existe, también debemos ser conscientes de que,
por mucho que queramos, los recursos para enfrentar este problema siempre van a ser limita-
dos. Es decir, no podemos hacerlo todo, no podemos erradicar todos los cultivos, no pode-
mos detener la cadena de distribucion, no podemos atender a todos los consumidores porque
los recursos son limitados. Lo que hay que hacer es ser eficientes.

La Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia ha logrado, en buena medida, uno de
sus objetivos fundamentales: el tabl que pesaba sobre el debate de las politicas de drogas en
Ameérica Latina ha comenzado a desaparecer. Estan siendo sometidas a consideracion una serie
de politicas alternativas y, en algunos casos, se las esta implementando. A continuacion se plantean
diez tipos de politicas alternativas que actualmente se debaten en la regién y en Estados Unidos.

3.1 Desarrollar politicas sobre drogas a partir de
realidades concretas y reconocer la importancia
de la cooperacion regional

Hasta el momento, el sistema internacional para el control de droga ha generado un enfoque
Unico para lidiar con todas las facetas de la produccion y el trafico de drogas. Por lo tanto, los go-
biernos nacionales se han visto constrefidos para experimentar nuevas estrategias que pudieran
ser mas adecuadas a las realidades politicas, econdémicas, sociales y culturales locales. Los paises
andinos necesitan contar con la flexibilidad internacional para desarrollar sus propios enfoques

de politicas.

Aunque los paises andinos ven al gobierno de Estados Unidos como un socio valioso que debe
ser consultado, muchos funcionarios y expertos andinos enfatizaron que Washington debe partici-
par como un igual en los debates y respetar las realidades y culturas locales. Ademas sefialan que,
en su calidad de mayor consumidor de drogas ilicitas del mundo, Estados Unidos también tiene
una responsabilidad compartida en el abordaje de los problemas generados por la producciény el
trafico de estas sustancias y, en particular, en la reduccién de su propia demanda, que alimenta
el comercio de las drogas, asi como en el lavado de activos. De hecho, el gobierno del presiden-
te Obama ha reconocido esta corresponsabilidad.
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Diversas personas entrevistadas para la elaboraciéon de este informe se refirieron a la necesidad
de “nacionalizar las politicas sobre drogas”. Hasta la fecha, solo dos paises de la regién andina
han tratado de hacerlo. Al asumir la Presidencia de la Republica, el gobierno de Rafael Correa
puso fin a la presencia militar estadounidense en la base de Manta y renegocié los acuerdos de
control de drogas para trasladar al gobierno ecuatoriano el control total y directo de las fuerzas y
operaciones contra las drogas, en las cuales el gobierno estadounidense habia tenido una
significativa influencia. A su vez, en Bolivia, el gobierno de Evo Morales inici¢ la estrategia “coca, si;
cocaina, no”, antes descrita. Sin embargo, este cambio de estrategia generd tensiones en las
relaciones bilaterales con Estados Unidos. La experiencia boliviana ilustra la dificultad para un
solo pais de cuestionar las estrategias hegemonicas de control de drogas. De alli se desprende la
urgente necesidad de lograr un acuerdo entre los paises andinos sobre los principios basicos
que deben guiar las politicas sobre las drogas si quieren modificar las politicas actuales.

Dadas las reducciones en la asistencia econémica estadounidense para operaciones de control
de drogas en Bolivia y la expulsion de la DEA que se produjo a inicio de 2009, el gobierno boliviano
ha tratado de obtener mayores niveles de apoyo por parte de la Unidn Europea y de otros paises
como Brasil, Reino Unido y Francia, asi como de incrementar con sus vecinos una cooperacion
que comprende el intercambio de informacion de inteligencia. Uno de los acuerdos con Brasil in-
cluye el uso de aeronaves “drone” para monitorear la frontera. Algunos analistas sostienen que
eso no puede reemplazar totalmente el acopio de informacién a lo largo de sus fronteras por la DEA,;
sin embargo, Bolivia ha trabajado con sus vecinos para reforzar los mecanismos regionales sobre
el tema e incrementar la efectividad de los operativos y de otros esfuerzos conjuntos orientados
a desbaratar las actividades de organizaciones criminales.

Finalmente, un componente clave del desarrollo de un enfoque andino para el control de drogas
es el fortalecimiento del papel de la Comunidad Andina (CAN), que se ha debilitado durante los
Ultimos anos, y la creacién del Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de Drogas, de
UNASUR. Aunque la estructura institucional de UNASUR y sus diversas comisiones aun estan en
desarrollo, muchos funcionarios suramericanos han destacado su valor como un espacio politico
alternativo para mejorar el didlogo y la colaboracion a nivel regional. Venezuela, Bolivia y Ecuador
han estado entre los partidarios mas entusiastas de UNASUR. Por su parte, mas que su predece-
sor, el presidente Juan Manuel Santos ha involucrado a Colombia en la organizacién, para cuya
secretarfa general promovio la candidatura de su compatriota Maria Emma Mejia. Y més recien-
temente, el nuevo presidente del Perd, Ollanta Humala, ha mostrado su interés en fortalecer el
papel de esta institucion. En sintesis, los paises andinos estan bien preparados para dar forma a
las posiciones que adopte UNASUR sobre temas clave, para ayudar a crear una estructura insti-
tucional efectiva y para asegurar que esta entidad se convierta en un actor principal en temas de
importancia regional y global.
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3.2 Tratar el consumo de drogas como un tema
de salud publica y no como un delito

El enfoque hegemodnico de tolerancia cero para el control de drogas se basa en la premisa de
que un castigo severo impedira su consumo, pero un climulo creciente de evidencias refuta la
nocion de que la amenaza de sanciones severas actle en este caso como disuasivo™. La descri-
minalizacién del consumo de drogas —eliminando las sanciones penales por la posesion de
drogas para consumo personal— es una de las reformas mas ampliamente discutidas hoy en dia.
Los defensores de la descriminalizacion sostienen que ésta es mas humana y efectiva. Un jurista
entrevistado para este informe reclamé: “Si no llevamos a los alcohdlicos a la cércel, épor qué
debemos hacerlo con los consumidores de drogas?”. Al interior de las Naciones Unidas y en otros
foros, cada vez mas actores llaman a terminar la estigmatizaciéon y marginalizacion de quienes
consumen drogas sin causar dafios a otras personas, asi como a respetar sus derechos huma-
nos. Asimismo, algunos estudios muestran que ofrecer servicios de salud y tratamiento —en lugar
de encarcelamiento— a quienes los necesitan, resulta mas prometedor para reducir el nimero de
consumidores probleméticos de drogas, mejorar los indicadores de salud y disminuir la delincuen-
cia asociada con este tipo de consumo. Adicionalmente, el tratamiento es menos costoso que el
encarcelamiento.

La distincién entre consumidores recreativos y dependientes o problematicos resulta importante
para desarrollar programas de tratamiento efectivos. La vasta mayorfa de consumidores de drogas
en todo el mundo lo hacen de manera casual, sin causarse dafo a si mismos ni a otras perso-
nas. Algunos consumidores problematicos se involucran en conductas delictivas, como distribucion
de poca monta, delitos contra la propiedad o prostitucion, buscando asf satisfacer su habito de
consumo de drogas. La meta de los gestores de politicas debe ser someter a tratamiento a los
consumidores problematicos e implementar estrategias para su reinsercion social con el fin de
asegurar que no reincidan ni se involucren en actividades criminales.

En 2001 Portugal empezd un experimento de descriminalizacion del consumo y la posesion de
drogas. Mas de una década después numerosos estudios documentan el impacto positivo
producido por esta reforma, que demuestra cémo el tratamiento puede ser una alternativa efectiva
al encausamiento legal y el encarcelamiento. Al momento de adoptarse esa reforma sus criticos
sostenian que el consumo de drogas y los delitos relacionados se incrementarian, y que el pais
se convertiria en una meca para turistas en busca de drogas. Nada de ello ha ocurrido. Una
exhaustiva evaluacién realizada por Caitlin Elizabeth Hughes y Alex Stevens encontrd “reduccio-
nes en cuanto a consumo problemético, danos relacionados a las drogas y hacinamiento del
sistema judicial penal”. Aunque los autores identificaron incrementos menores 0 moderados en el
consumo de drogas reconocido por adultos, éstos eran comparables a las tendencias en otros
paises europeos; encontraron, en cambio, una significativa caida en el consumo de drogas
inyectables™. Segun el gobiermno portugués el consumo problematico de drogas se redujo a la
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mitad, lo cual a su vez llevé a una significativa baja en la incidencia de muertes relacionadas con
ese consumo, del VIH/SIDA y de otras enfermedades infecciosas. Al mismo tiempo, ha crecido
notablemente el nimero de consumidores de drogas que estan recibiendo tratamiento™. Con el
fin de aplicar este enfoque, el gobierno de Portugal ha colocado una cantidad significativa-
mente mayor de recursos para el tratamiento, las estrategias de reduccion de riesgos y la reinser-
cion social de ex consumidores dependientes de drogas. El gobierno también destaca la impor-
tancia del enfoque en el tratamiento como un aspecto crucial para el éxito del modelo de
descriminalizacion.

Por lo demas, el nuevo enfoque portugués ha provocado una significativa reduccion de la delin-
cuencia relacionada con las drogas, y ha aliviado el trabajo de agencias para la aplicacion de la
ley, que ahora pueden concentrarse en el control de las organizaciones dedicadas al trafico de
drogas. La nueva ley también ha ayudado a aliviar el hacinamiento en las cérceles, en la medida
en que el nimero de personas detenidas por delitos relacionados con las drogas ha declinado.
Hughes y Stevens muestran, ademas, un incremento de las operaciones de inteligencia e
incautaciones de drogas como indicadores de la manera en que el enfoque de descriminalizacion
ha beneficiado los esfuerzos para aplicar la ley”".

En América Latina se encuentran en marcha una serie de iniciativas de reforma en favor de la
descriminalizacion. Brasil aprobd, en 2006, una ley que reemplaza las sentencias de prision por
tratamiento obligatorio y servicios comunitarios. Se trata de una descriminalizacién parcial, en la
medida en que los delitos relacionados con las drogas aun se procesan en el sistema judicial
penal. Posteriormente, en 2008, en Sao Paulo un juez decidid que es inconstitucional imponer
sanciones por posesion de drogas para consumo personal. Algunos legisladores brasilefios
estan trabajando en otra reforma a la ley que descriminalizaria por completo la posesion de drogas
para consumo personal. En Argentina la Corte Suprema ha abierto las puertas para un intento de
descriminalizacién. En agosto de 2009 la corte dictaminé que la imposicién de sanciones penales
por la posesion de pequefas cantidades de drogas para consumo personal es inconstitucional. A
tal efecto, varios proyectos se encuentran en proceso ante el Parlamento argentino y analistas de
este pals consideran que existe una buena posibilidad de que, tras las elecciones de octubre
de 2011, se apruebe una ley que descriminalice la posesion de dosis personal y permita el culti-
vo de cannabis para consumo propio. México también promulgd, en 2009, una legislacién que
descriminaliza la posesion de cantidades muy pequefias de drogas para consumo personal y
que ordena la provisién de programas de tratamiento y prevencion.

En la subregion andina, Ecuador es el primer pais que constitucionalmente ordena tratar el con-
sumo de drogas como un tema de salud publica. El articulo 362 de la Constitucion de 2008, en su
seccion sobre salud, declara:

Las adicciones son un problema de salud publica. Es responsabilidad del Estado desarro-
llar programas coordinados de informacion, prevencién y control de alcohol, tabaco, asi como
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de sustancias psicotropicas y narcéticas; igualmente, ofrecer tratamiento y rehabilitacion para
los usuarios ocasionales, habituales y problemaéticos. Bajo ninguna circunstancia éstos seran
criminalizados ni se violaran sus derechos constitucionales.

Sin embargo, la reglamentacién para su implementacion aln no se ha promulgado y, por lo tanto,
sigue vigente la ley anterior, ambigua con respecto al consumo. Por una reforma de la Ley 108
vigente, ya no es ilegal llevar consigo pequenas cantidades de drogas para consumo personal;
no obstante, esa reforma no determina qué cantidad especifica constituye un volumen de droga
para tal uso. Lo que para un juez puede ser una cantidad para uso personal, para otro es suficien-
te para condenar a alguien por tréfico de drogas. En Ecuador todos los delitos de drogas requieren
la detencién inmediata del individuo, sin derecho a libertad bajo fianza. Ademas, el presidente
Correa ha lanzado criticas a la nueva Constitucion por ser “demasiado garantista”; y después de
haber iniciado un proceso de cambio de la ley de drogas como parte de una reforma del codigo
penal (por ejemplo, con el ajuste de las penas para que sean proporcionales al crimen cometido),
ha dado marcha atras, con la modificacién del proyecto de ley y otras reformas a las politicas de
drogas para mantener una linea méas dura. Por lo tanto, el impacto real del articulo 362 de la
Constitucion no es claro todavia.

3.3 Invertir mas recursos en programas de prevencion
y tratamiento

Prevenir y tratar la dependencia de las drogas es una responsabilidad clave de los gobiernos,
con frecuencia omitida en la subregién andina por falta de voluntad politica y/o recursos. Los
servicios privados estan mal regulados, y con frecuencia realizan practicas coercitivas y abusivas
en nombre del tratamiento. Los fondos del gobierno para programas de prevencién y tratamiento
resultan completamente inadecuados; asimismo, los donantes internacionales dan un minusculo
apoyo para programas relacionados con la demanda interna en los paises andinos. Entre las
entrevistas realizadas para este informe, el incremento de recursos para programas de prevencion y
tratamiento fue la recomendacion mas citada para mejorar las politicas sobre drogas en la sub-
region andina. Las personas entrevistadas también subrayaron la importancia de incluir progra-
mas para prevencion y tratamiento relacionados con el consumo de tabaco y alcohol.

Segun el Consorcio Internacional sobre Politicas de Drogas (IDPC, por su nombre en inglés), la
prevencion “se propone incrementar la concienciacion de los riesgos relacionados con éstas y
cambiar los factores personales, sociales y ambientales a través de acciones que promuevan la
salud y el bienestar” con el fin de “retrasar o evitar el inicio del consumo de drogas, asi como su
evolucién hacia la dependencia de estas sustancias””. Las lecciones aprendidas hasta ahora en
algunos programas de prevencién muestran que los programas més exitosos son aquéllos que se
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incorporan a estrategias mas amplias para mejorar la situacion socioeconémica y los servicios de
salud ofrecidos en comunidades en riesgo, y que involucran en el desarrollo de politicas publi-
cas tanto a los consumidores dependientes de drogas como a sus familias y a las comunidades
afectadas™. También recomienda “identificar a quienes mas requieren tratamiento, ofrecer un menu
equilibrado de servicios que incorporen diferentes modelos, entornos y niveles de intensidad, y
desarrollar mecanismos fluidos para que las personas pasen entre sus diferentes componentes
en la medida en que sus circunstancias cambian”®.

Un activista comunitario entrevistado para este informe enfatizaba: “Los modelos exitosos de
prevencion han tendido a concentrarse en grupos en riesgo, incluyendo a miembros de pandillas,
ninos en problemas con la escuela o la policia, y presidiarios”. Un componente crucial del trata-
miento consiste en asegurar que las personas puedan ser reintegradas a la sociedad. En otras
palabras, brindar oportunidades de educacién, empleo y condiciones de vida en las cuales las
personas no estén tentadas de reincidir en el consumo de drogas.

En afos recientes ha surgido una gran controversia alrededor del uso del término “reduccién de
dafos” como estrategia de tratamiento. La reduccion de dafios se refiere a politicas, programas y
précticas orientadas a reducir las consecuencias adversas en la salud, los asuntos sociales y la
economia a causa del consumo de drogas, sin necesariamente reducir el consumo. Quienes se
oponen a este enfoque afirman que tales practicas envian un mensaje errado de tolerancia res-
pecto a una actividad ilegal y podrian aumentar el consumo de drogas. Sin embargo, la realidad
es que tales programas han tenido un buen desempefo en la reduccion de muertes y problemas
de salud relacionados con el abuso de drogas. Quizé las préacticas mas conocidas de reduccion de
danos sean los programas de intercambio de agujas y jeringas, los cuales han demostrado ser muy
efectivos para reducir la difusiéon del VIH y otras infecciones de transmisién sanguinea, asi como
para prevenir infecciones de la piel y el tejido blando causadas por el hecho de compartir agujas
al inyectarse drogas. Una estrategia mas controvertida para la reduccion de dafos es la creacion
de espacios para la administracion segura de las drogas inyectables o “salas de consumo”.
Estos son establecimientos supervisados que brindan a los consumidores de drogas un lugar se-
guro que permite prestarles servicios de salud y de otros tipos, y retirarlos de las calles. Australia,
Suiza, Alemania, Espana y Canada han creado tales establecimientos y en todos los casos se han
obtenido buenos resultados. Estudios sobre el programa suizo muestran que éste redujo signifi-
cativamente los niveles de consumo entre los usuarios mas recalcitrantes, disminuyé el volumen
del mercado de heroina y redujo la incidencia de delitos contra la propiedad y de otro tipo,
perpetrados por consumidores de drogas®'.
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3.4 Implementar reformas para garantizar la proporcionalidad
de las sentencias, abolir las sentencias minimas
obligatorias y expandir las alternativas al encarcelamiento
en casos de delitos no violentos y de poca monta

El amplio estudio realizado por WOLA y TNI, al cual se hace referencia en la primera seccién de
este trabajo, documenta como los paises de la region han atiborrado sus prisiones con personas
que cometen delitos no violentos y de poca monta relacionados con las drogas al aplicarles
sentencias extremadamente largas. "Algunas reformas a las leyes de drogas y la forma en que se
apliquen”, declara el informe, “podrian ayudar a aliviar el hacinamiento en las céarceles protegiendo
tanto la seguridad publica como el respeto a los derechos civiles y humanos”®. Estas reformas
incluyen medidas como las que se enumeran a continuacion.

Asegurar la proporcionalidad de las sentencias. Las sentencias deberian ser proporcionales a
la gravedad del delito cometido. Las leyes sobre drogas deberian distinguir entre delitos de bajo,
medio y alto nivel; el rango o posicion del acusado en las redes de tréfico de drogas; los delitos
violentos y no violentos; los diferentes tipos de drogas y los peligros que representan para la
sociedad. Una “mula” que lleva drogas por un pago minimo no debe ser tratada de igual modo
que un narcotraficante ligado al crimen organizado y que controla las ganancias del negocio ilicito.

En julio de 2008 el gobierno ecuatoriano implementé un indulto a nivel nacional que inclufa a todas
las personas sentenciadas por traficar, transportar, adquirir 0 poseer sustancias ilegales y que
cumpliesen los siguientes criterios: haber sido declarado culpable, tratarse de su primer delito, no
sobrepasar los dos kilogramos en la cantidad de sustancia ilegal transportada y haber cumplido al
menos 10% (o por lo menos un afno) de la sentencia. Segun la Oficina del Defensor Publico, unas
2.300 personas fueron liberadas gracias al indulto. Adicionalmente, la Asamblea Constituyente
reinstaurd mas tarde el mecanismo del dos por uno para la reduccién de sentencias, permitiendo
una reduccién de hasta 50% de las sentencias a prisioneros que cumpliesen criterios especificos.
Aunque éste se aplicaba a todos los delitos, fue especialmente bien acogido por el elevado
porcentaje de mujeres que cumplian largas sentencias por delitos de drogas y que no calificaban
para recibir el indulto. Esta Ultima medida, combinada con el indulto para los traficantes a baja
escala, ayudd enormemente a disminuir el hacinamiento carcelario en Ecuador, mejorando de
manera significativa las condiciones de vida de quienes permanecieron en prision. Estos manda-
tos, sin embargo, tenian un carécter de soluciones temporales a la espera de reformas mas pro-
fundas. En la medida en que el presidente Correa dé marcha atras a las reformas en las politicas
sobre drogas, la poblacion penitenciaria iré volviendo a una situacion de hacinamiento extremo.

Tal como lo exige la Constitucion ecuatoriana, se redacté un nuevo cédigo penal, el cual incorpo-
raba los delitos de trafico de drogas. El borrador del proyecto de ley eliminaba la sentencia minima
obligatoria, otorgaba a los jueces mayor discrecionalidad y capacidad para tomar en cuenta las
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circunstancias en que se cometia el delito, y proponia lineamientos de sentencia que reflejasen
la gravedad del delito imputado. A fines de julio de 2011 la propuesta del gobiermno ha sido
modificada numerosas veces y pesa una gran incertidumbre sobre el destino final de las refor-
mas originalmente propuestas por el gobierno de Correa.

Abolir las sentencias minimas obligatorias. Las condenas por los delitos cometidos recién des-
critas en el caso de Ecuador brindan una vivida ilustracién de las injusticias que se pueden generar
a partir de las sentencias minimas obligatorias. En su mayoria, los gobiernos andinos las han
adoptado debido al estimulo del gobierno estadounidense. Sin embargo, incluso en Estados
Unidos existen crecientes llamados a poner fin a las sentencias minimas obligatorias para casos de
drogas, y el ejemplo méas destacado ha sido revertido. En 1986, cuando el consumo del crack
de cocaina se convirtié en foco de intensa atencién por parte de los medios de comunicacion, el
Congreso de Estados Unidos adoptd una ley segun la cual cualquier persona hallada culpable en
una corte federal por la posesion de cinco gramos de crack de cocaina recibiria una sentencia
obligatoria de cinco afos de carcel; y por diez gramos, diez afios. Las sentencias sobre crack eran
cien veces superiores a las aplicables a delitos que involucraban cocaina en polvo. Dado que
aproximadamente 80% de aquellas personas convictas por delitos que involucraban crack eran
afroestadounidenses, la disparidad de las sentencias fue denunciada durante afnos como una
préctica injustificada y racista. Tras la toma de posesién del presidente Obama, el Departamento
de Justicia trabajé con miembros del Congreso estadounidense para intentar eliminar tal dispari-
dad, y su resultado fue el Acta de Sentencias Justas, la cual reduce la disparidad entre las senten-
cias correspondientes a crack/cocaina a una proporcion de 18 a 1, la maxima concesion necesa-
ria para lograr la aprobacion del Congreso. El Acta, convertida en ley en agosto de 2010, elimina
también la sentencia minima obligatoria de cinco afios por simple posesion de drogas. Segin Marc
Mauer, miembro del Proyecto de Sentencias, este cambio en la legislacién “debe beneficiar a
unos 3.000 acusados anualmente, con una reduccion promedio de la sentencia de veintisiete
meses”®. En julio de 2011 la Comisién de Sentencias dictamind que el Acta de Sentencias Justas
debia ser aplicada de manera retroactiva; aproximadamente 12.000 prisioneros en carceles

federales son ahora elegibles para una reduccion de sus sentencias®.

Otro cambio muy significativo en las sentencias minimas obligatorias en Estados Unidos fue la
revocatoria de las tristemente célebres leyes de drogas Rockefeller (leyes estatales, a diferencia de
la ley federal recién descrita). Bautizadas con el nombre del ex gobernador del estado de Nueva
York, Nelson Rockefeller, estas leyes sobre drogas promulgadas en 1973 eran las mas draconia-
nas de todos los estados del pais, aunque luego otros estados siguieron su ejemplo. Bajo las leyes
Rockefeller, la penalidad por vender dos onzas o por poseer cuatro onzas de cualquier droga era
una sentencia minima que podia ir desde quince afos de cércel hasta cadena perpetua y desde
veinticinco afios de carcel hasta cadena perpetua. Como resultado, alguien aprehendido con
cuatro onzas de cualquier tipo de droga, incluida la marihuana, podia recibir la misma sentencia
que quien habfa cometido un homicidio en segundo grado. Durante afos, voces criticas ubicadas
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a todo lo ancho del espectro politico denunciaron la larga serie de injusticias creadas por senten-
cias tan severas, aplicadas a menudo a los delitos mas nimios, incluyendo el prolongado encarce-
lamiento de consumidores dependientes de drogas. Estas leyes fueron también condenadas
por amplios sectores como medidas racistas, en la medida en que los afroestadounidenses y
latinos son encarcelados en mucha mayor proporcidon que los estadounidenses caucasicos. Las
leyes Rockefeller fueron modificadas inicialmente en 1979, cuando se redujeron las senten-
cias minimas obligatorias por posesién de cannabis. En 2005 otra ronda de reformas llevé a
reducciones en las sentencias minimas obligatorias para quienes cometen delitos no violentos
relacionados con drogas, entre otros cambios. Finalmente, en abril de 2009 las sentencias mini-
mas obligatorias se revocaron del todo.

Establecer y expandir alternativas al encarcelamiento para personas acusadas por delitos de
drogas de poca monta. Las alternativas al encarcelamiento incluyen cualquier tipo de sancion o
tratamiento que no implique encarcelamiento. Lo mas frecuente son programas para el tratamiento
de consumidores dependientes de estas sustancias, educacion, capacitacion laboral o servicio
comunitario. Idealmente, estos programas también deben abordar los complejos temas de la
reinsercion familiar y social de consumidores dependientes y de quienes han cometido delitos de
poca monta. Segun la ONG estadounidense “Familias contra sentencias minimas obligatorias”:

Soélo porque determinado castigo no implica confinamiento o prision no significa ser “indulgen-
tes con el crimen” ni equivale a decir que se actla “sin severidad”. Las alternativas al encarce-
lamiento pueden compensar los dafos sufridos por las victimas, ofrecer beneficios a la
comunidad, brindar tratamiento al drogadicto o a quien esta mentalmente enfermo, y rehabilitar
a los delincuentes. Las alternativas también pueden reducir los costos de prisién y confina-
miento, y prevenir delitos adicionales en el futuro®.

Muchos paises de América Latina tienen leyes sobre drogas que prohiben alternativas al encar-
celamiento para cualquier persona acusada o hallada culpable de un delito relacionado con las
drogas. Por ejemplo, la ley de drogas promulgada en 2006 en Brasil prohibe especificamente
sustituir la pena con sentencias alternativas, pese a que la ley brasilefa lo permite para otros deli-
tos no violentos, a menudo muy similares a los que se relacionan con las drogas. Sin embargo,
en septiembre de 2010 el Tribunal Federal Supremo de este pais decidié en favor de una apela-
cién planteada por una persona acusada de traficar 13,4 gramos de cocaina, y determiné que la
prohibicion que pesa sobre alternativas al encarcelamiento, tal como estan establecidas en la ley
de 2006, es inconstitucional, y que debe considerarse la posibilidad de sustituir el encarcelamien-
to caso por caso. La aplicacion de esta decision puede beneficiar a otros traficantes de poca
monta y ayudar a reducir el hacinamiento en las carceles del pais.
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3.5 Reorientar esfuerzos para la aplicacion de la ley a
traficantes de mediana y a gran escala, y al
desmantelamiento de organizaciones criminales, en
lugar de enfocarse en los consumidores, pequenos
agricultores, traficantes de poca monta y “mulas”

En la medida en que los problemas asociados con el crimen organizado, incluyendo el tréfico
de drogas, siguen creciendo, se hace cada vez mas urgente reorientar los esfuerzos de aplicacion
de la ley hacia el desmantelamiento de las redes criminales. La policia local tiende a enfocar su
accion sobre los delincuentes de poca monta por dos razones: 1) la necesidad de cumplir con
cuotas de arrestos o de brindar indicadores cuantitativos a sus superiores los estimula a perseguir
a aquéllos cuya detencion resulta mas facil; 2) quienes cometen delitos de poca monta relaciona-
dos con las drogas, particularmente los involucrados en robos, se convierten en blanco de estas
acciones en respuesta a las preocupaciones de la comunidad sobre inseguridad ciudadana y
crimen. Sin embargo, numerosos estudios de caso muestran que, por el contrario, reducir este
enfoque sobre delincuentes de poca monta libera tiempo y recursos escasos, permitiendo a las
fuerzas del orden cumplir con el dificil trabajo de investigacién necesario para detener y procesar
judicialmente a los traficantes de drogas. Tal como ya se ha descrito, Portugal ofrece un buen
ejemplo de tal enfoque. El Reino Unido también adopt6 una politica de redirigir a los consumido-
res dependientes de drogas hacia centros de tratamiento, incluyendo a los implicados en delitos
contra la propiedad cometidos para solventar su habito de consumo, en lugar de enviarlos a la
prisién. La evidencia muestra que esta medida ha resultado en un incremento del nimero de
consumidores problematicos que reciben tratamiento y en un significativo declive de los delitos
relacionados con drogas®.

Los expertos concuerdan cada vez méas en que, mientras se mantenga la demanda de drogas,
esas acciones de las fuerzas del orden para hacer cumplir la ley nunca podran eliminar del todo
los mercados de drogas ilegales. Por lo tanto, segun el IDPC, tales esfuerzos deben centrarse
en “limitar las operaciones de aquellos grupos y personas cuyas acciones son mas perjudicia-
les para la sociedad, ya sea a través de la corrupcién de funcionarios e instituciones, la violen-
cia e intimidacién ejercidas sobre ciudadanos que respetan la ley o el perjuicio y menoscabo
de actividades econdémicas”®. Ello significa reorientar los recursos, retirandolos de politicas
militarizadas y dirigiéndolos hacia el trabajo de investigacién policial solida, con un claro enfoque
de mejoramiento de la capacidad de las unidades de investigacion y para recabar informacion de
inteligencia. Tal como lo expresé un experto entrevistado, los resultados se alcanzan “a traves de la
inteligencia, logrando penetrar estas redes y logrando obtener informacién que nos permita
actuar”.

El nucleo del esfuerzo dirigido a establecer politicas de drogas mas efectivas est4 conformado
por reformas profundas en los sectores policial y judicial. La policia debe estar en capacidad de
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brindar a los jueces evidencia suficiente y solida para que los tribunales puedan sentenciar a
quienes son culpables. Los tribunales deben contar con los recursos y la capacidad técnica para
manejar casos complejos que involucren al crimen organizado, asi como con las herramientas le-
gislativas adecuadas para lograr que tales casos sean sentenciados. Sin embargo, particularmente
en el caso de América Latina, donde hay una larga historia de desdén por los derechos humanos
y civiles basicos, estos esfuerzos deben llevarse a cabo con pleno respeto por tales derechos y
por el Estado de derecho.

Otras dos estrategias son necesarias para un efectivo cumplimiento de la ley en relacion con el tra-
fico de drogas en la subregién andina:

Desbaratar el flujo de los insumos quimicos. La produccién de drogas tales como la cocaina y
metanfetaminas (un problema creciente en América Latina) requiere una enorme cantidad de
insumos quimicos. Estos, sin embargo, también tienen muchos usos legitimos, de modo que hay
que encontrar un equilibrio entre impedir que los insumos quimicos se canalicen hacia mercados
ilicitos y permitir que lleguen a los mercados licitos. Los controles incluyen requisitos de registro,
mantenimiento de archivos y reporte de érdenes sospechosas para importadores, exportadores,
fabricantes y distribuidores minoristas.

Ir tras las ganancias y desbaratar el flujo de dinero de las drogas. En 1989 el G-7 fundo el Grupo
de Accion Financiera Internacional (GAFI) sobre el blanqueo de capitales, una entidad autbnoma
establecida para enfrentar el lavado de dinero. El siguiente afio el GAFI emitié cuarenta recomen-
daciones a los gobiernos sobre como recortar este tipo de operaciones. Segun el GAFI:

Se puede hacer mucho para combatir el lavado de dinero y, de hecho, muchos gobiermnos ya
han establecido regimenes exhaustivos antilavado de dinero. Estos regimenes se proponen
generar conciencia sobre este fenémeno —tanto al interior del gobierno como del sector
empresarial privado— y luego brindar los instrumentos legales o regulatorios necesarios a las
autoridades encargadas de combatir el problema. Algunas de estas herramientas incluyen
convertir el lavado de dinero en un delito; otorgar a las agencias de investigacién la autoridad
para rastrear, decomisar y en ultima instancia confiscar activos que se derivan de actividades
criminales; y desarrollar el marco necesario para permitir que las agencias involucradas inter-
cambien informacién entre s y con sus contrapartes en otros paises®.

En su evaluacién de febrero de 2011 sobre el compromiso y la capacidad de paises para impedir
el lavado de dinero y el financiamiento al terrorismo, el GAFI elevo la calificacion para Ecuador
por haber desarrollado un plan de accion para mejorar el cumplimiento de sus recomendaciones.
Bolivia es el Unico pais andino en la lista de paises en los que, segun considera el GAFI, no ha
realizado suficientes avances®. Sin embargo, el gobierno boliviano acaba de adoptar el Decreto
Supremo 0910, que incluye mayores controles en el sistema financiero para intentar impedir el
lavado de activos.

64



LA POLITICA DE DROGAS EN LOS ANDES

BUSCANDO ALTERNATIVAS HUMANAS Y EFICACES

Al mismo tiempo, es importante reconocer las limitaciones de los lineamientos de la legisla-
cién internacional para prevenir el lavado de dinero. Segun Francisco Thoumi y Marcela Anzola,
la “falta de congruencia” entre los modelos legislativos internacionales y el entorno doméstico
ha llevado al fracaso de tales leyes en la obtencion de los resultados deseados en los paises an-
dinos. Thoumi y Anzola sefialan que mientras la legislacion internacional se enfoca en el sector
financiero, “en estos paises el lavado de dinero trasciende el sector financiero [...] una parte
significativa del influjo de dinero producto de esta actividad consiste en importaciones de contra-
bando que se venden en el mercado doméstico”. Estos paises cuentan con un muy considerable
sector informal, el cual “no cumple con muchas leyes y normas”. Como resultado, la legislacion
internacional debe armonizarse “con las particularidades y debilidades institucionales de los
paises”, enfocandose mas en temas institucionales que en meros cambios legislativos®.

Por Ultimo, las redes criminales organizadas dependen de sus relaciones con personas del
“mundo legal”, como politicos, empresarios, jueces, fiscales, agentes de las fuerzas del orden y
personal militar. Tal como afirma Juan Carlos Garzédn: “Las fuerzas gubernamentales son vulnera-
bles a la corrupcién por parte de grupos criminales en escenarios donde los salarios son bajos,
las instituciones son débiles, la impunidad es la norma, y la capacidad de respuesta es endeble,
especialmente a nivel local”, situacién que describe a cada uno de los paises andinos. “Los
nuevos modos de operar del crimen organizado”, afirma Garzdn, “exigen nuevas respuestas por
parte de los gobiernos. Estas respuestas deben venir bajo la forma de nuevas leyes que brinden
mecanismos no solo para perseguir a los criminales y llevarlos ante los tribunales, sino también
para desmantelar sus redes de apoyo”'.

Una dimension particularmente perturbadora del crimen organizado es su influencia sobre las
instituciones de representacion politica; es decir, los partidos politicos y parlamentos. El dinero es
esencial en los sistemas democraticos, al permitir a los ciudadanos organizar partidos politicos,
capacitar a nuevos lideres y presentar propuestas en campanas electorales. Dondequiera que se
canalicen fondos ilicitos hacia lideres politicos, candidatos o partidos especificos, el concepto de
“elecciones libres y justas” se encuentra en riesgo. El caso mas conocido es el de Colombia,
sacudida por mas de uno de estos escandalos, tal como lo ha ilustrado el financiamiento brin-
dado por narcotraficantes a la campana presidencial de Ernesto Samper, asi como la investiga-
cién a mas de un tercio de los miembros del Congreso durante el periodo 2006-2110 debido a
vinculos con financiamiento politico ilicito provisto por las mafias de las drogas. En la esfera
parlamentaria, el soborno procedente de intereses criminales puede potencialmente influenciar la
legislacion. Tras las elecciones parlamentarias en el Per( en abril de 2011, surgieron acusaciones
—auln no confirmadas— sobre una “narcobancada” compuesta por diez legisladores cuyas
campanas fueron supuestamente financiadas por traficantes de drogas. Similares problemas
pueden encontrarse a nivel local. Una manera de tratar de aliviar esta situacién compleja de
corrupcion es brindar financiamiento publico a los partidos y candidatos, y crear mecanismos
de transparencia financiera durante las campanas, asi como sanciones contra los partidos que
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incluyan en sus listas a (comprobados) “narcocandidatos™.
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El impacto de las reformas a las politicas publicas que se han sugerido sera limitado si el acopio
de inteligencia, la interdiccién y otras acciones se ven comprometidas por la corrupcion de las
autoridades. Son escasos los ejemplos de esfuerzos exitosos para combatir la corrupcion, parti-
cularmente en América Latina, pero erradicar tal corrupcion es una de las tareas mas importantes
que enfrentan quienes se interesan en reducir la produccién y el consumo de drogas.

3.6 Explorar opciones para desarrollar mercados legales
y regulados para cannabis

Alo largo de América Latina las leyes sobre drogas no diferencian adecuadamente entre diversos
tipos de drogas ni distinguen los riesgos para la salud, y de otro tipo, que estas sustancias suponen;
de alli que la cannabis se trate de la misma manera que la cocaina. Un nimero significativamente
elevado de personas encarceladas por delitos relacionados con drogas son consumidores de
marihuana. Sin embargo, numerosos estudios han demostrado que para la salud individual y de la
sociedad en su conjunto la cannabis es menos dafiina que la mayoria de otras sustancias recrea-
tivas licitas o ilicitas®. Esos estudios también han demostrado que los esfuerzos dirigidos a reducir
el consumo y la produccién de cannabis tienen un éxito escaso; no hallaron evidencias de que la
criminalizacion lo reduzca ni de que el relajamiento de la legislacion sobre cannabis conlleve un
mayor uso de la droga.

El informe titulado Politicas sobre cannabis: avanzando mas alla del impasse, de la Comisién Global
sobre cannabis —compuesta por cinco académicos y expertos internacionalmente reconoci-
dos—, concluye que aunque ésta constituye una sustancia ilicita mas benigna y cominmente
vendida a través de redes sociales mas que otras drogas ilegales, el hecho de ser ilegal implica
la generacién de decenas de miles de millones de ddlares para el crimen organizado, lo que se
traduce en elevados niveles de violencia en algunos paises; mas aun, causa considerables
dafos a aquellos consumidores que terminan en el sistema judicial penal. La Comision presenta
una serie de politicas alternativas, desde la descriminalizacion (en la cual el consumo sigue siendo
ilegal, pero la posesion se castiga con sanciones administrativas en lugar de penales) hasta la
prohibicion parcial (por la que el consumo y la posesion de cannabis ya no son ilegales pero las
actividades comerciales relacionadas a la produccién y venta a gran escala estan prohibidas por

la ley)™.

En la region, el debate ha sido impulsado de manera significativa por la Comisién Latinoamericana
sobre Drogas y Democracia, la cual recomendaba “evaluar con un enfoque de salud publica vy,
haciendo uso de la mas avanzada ciencia médica, la conveniencia de descriminalizar la tenencia
de marihuana para consumo personal”®. La Comision Global va incluso méas alla, recomen-
dando estimular que “los gobiernos experimenten modelos de regulacién legal de las drogas (con
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cannabis, por ejemplo) que estan disefiados para socavar el poder del crimen organizado y

salvaguardar la salud y la seguridad de sus ciudadanos”®.

En Estados Unidos cada ano se arresta aproximadamente a 750.000 ciudadanos por simple
posesion de marihuana, lo que a menudo causa un dafo significativo a las personas arrestadas y
exige enormes gastos al sistema judicial penal. En la medida en que los estados enfrentan
presupuestos cada vez mas reducidos y que nuevas generaciones alcanzan la edad para votar,
las actitudes de los estadounidenses sobre este tema estan cambiando. Una encuesta Gallup, de
octubre de 2010, encontrd que 46% de los estadounidenses estaban a favor de legalizar el con-
sumo de cannabis, y 50% se oponian a ello. En la costa oeste se evidencia un apoyo ain mayor:
la encuesta Gallup encontré que 58% de los encuestados favorecia la legalizacion del consumo
de cannabis. Las tendencias demograficas sefialan un punto de inflexién al indicar que en un fu-
turo no muy distante la mayoria de los estadounidenses aprobaran la legalizacion de cannabis.

El tema de la descriminalizacion de la marihuana fue colocado por primera vez en la agenda poli-
tica de Estados Unidos por el ex presidente Jimmy Carter, quien recordd recientemente en un
articulo, publicado en el diario The New York Times, que

En un mensaje dirigido al Congreso en 1977, dije que el pais debia despenalizar la posesion
de marihuana en cantidades inferiores a una onza y ofrecer un programa completo de trata-
miento para los adictos. También hice una advertencia sobre la saturacion de nuestras prisio-
nes con jévenes que no constituian una amenaza para la sociedad, y resumi esta idea diciendo:
‘Las penalidades aplicadas contra la posesion de una droga no deben resultar mas dafinas para
una persona que el consumo de la propia droga’. Estas ideas tuvieron amplia aceptacion en
esa época. Pero en la década de 1980, el presidente Ronald Reagan y el Congreso empezaron
a abandonar politicas ponderadas sobre drogas, que incluian el tratamiento y rehabilitacién
de adictos, en favor de futiles esfuerzos para controlar la importacion de drogas provenientes
del extranjero”.

Més de tres décadas después de lanzada la iniciativa del ex presidente Carter, los legisladores
han planteado la ley llamada "Acta para acabar con la prohibicion federal sobre la marihuana de
2011, la cual impediria que el gobierno federal procese penalmente a personas adultas por
posesion de cannabis para consumo personal. Segun el blog The Hill’s Congress, “[El Acta] marca
la primera vez que miembros del Congreso han presentado una legislacién para eliminar la
criminalizacién federal de la marihuana desde que se aprobara el Acta de impuesto a la marihua-
na de 1937"% .

A nivel estatal, sin embargo, las reformas han avanzado a ritmo constante. A la fecha, 22 estados
han descriminalizado el consumo de marihuana, han adoptado leyes sobre marihuana para usos
médico o han hecho ambas cosas. Adicionalmente, ciudades o condados de otros siete estados
han descriminalizado el consumo de marihuana. En otras palabras, 29 de los 50 estados han rela-
jado significativamente las leyes sobre marihuana (véase el gréfico 4).
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Gréfico 4
Leyes sobre marihuana por estado

I Descriminalizacién y marihuana para uso médico en todo el estado
B Descriminalizacion en todo el estado
M Marihuana para uso médico en todo el estado
I Descriminalizacion parcial por ciudad o condado
Descriminalizacién parcial y marihuana para uso médico por ciudad o condado

La tendencia de retiro de los consumidores de marihuana del sistema judicial penal en Estados
Unidos recibié atencion internacional durante la campana por la Propuesta 19 en California, un
referéndum que habria ido més alla de la descriminalizacion al legalizar la cannabis y permitir a
los gobiernos locales cobrar impuestos y regular la venta de esta sustancia. La Propuesta 19 estuvo
a punto de ser aprobada en noviembre de 2010, pues recibié 46% de votos a favor. Aunque no
resultd aprobada por los votantes, encendioé a lo largo del pais un debate sobre politicas referidas
a la cannabis que contd con una cobertura noticiosa sin precedentes y alimenté un movimiento de
base para reformar las leyes sobre la marihuana. Se anticipan iniciativas similares de votacion una
vez mas en California, en Colorado y posiblemente en otros estados durante las elecciones de
noviembre de 2012, lo cual significa que el tema permaneceréa en la agenda.

En América Latina esta creciendo un movimiento de base en favor de reformas de las leyes sobre
marihuana. Grupos proclives a su reforma en toda la regioén se reunieron por primera vez a media-
dos de 2010 y lo hicieron nuevamente en 2011. En la medida en que cada vez mas lideres y acti-
vistas de base de América Latina exijan el mismo cambio en las politicas, se generara un impulso
para debatir y experimentar con mercados legales y regulados de cannabis.
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3.7 Implementar un enfoque de medios de vida alternativos
para reducir los cultivos dirigidos a mercados ilicitos.
Acabar con la erradicacion aérea y manual forzadas

La subregion andina ha atravesado durante varias décadas por experiencias predominantemente
fallidas de implementacion de proyectos de desarrollo alternativo. Fuera de algunas historias
exitosas aisladas, los logros de corto plazo de erradicaciéon de cultivos de coca y amapola son
rapidamente revertidos si no existen alternativas econdémicas viables para los agricultores pobres.
Una dirigente cocalera entrevistada para este estudio explica: “el desarrollo alternativo que ellos
ofrecen es simplemente carreteras, o de repente cosas médicas, o de repente simplemente
cosas deportivas, o de repente escuelitas. Pero no hay una alternativa de la cual van a vivir”.

Un conjunto cada vez mayor de evidencias muestra que un enfoque de desarrollo alternativo
especifico en torno a un proyecto resulta insuficiente; se necesitan, mas bien, estrategias integrales
y sostenibles de desarrollo rural. Este enfoque de “medios de vida alternativos” es méas promete-
dor en el largo plazo para reducir los cultivos que llegan a los mercados ilicitos. Segun un informe
elaborado por WOLA, ese enfoque

se basa en mejorar el bienestar de agricultores pobres a través de estrategias de desarrollo
integral que incluyen mejoras en la gobernabilidad local y la seguridad ciudadana, combi-
nadas con reducciones voluntarias de cultivos destinados al mercado ilicito. Implementado en
conjunto con estrategias efectivas de reduccién de la demanda para contener y eventualmente
contraer los mercados mundiales de cocaina y heroina, el enfoque “desarrollo primero” tiene
el potencial de lograr gradualmente reducciones sostenibles de los cultivos de coca y ador-
midera, disminuyendo la dependencia respecto a tales cultivos por parte de agricultores
pobres™.

Numerosos donantes internacionales han promovido dicho enfoque'™. Estas agencias conside-
ran que deben abordarse las condiciones estructurales subyacentes que enfrentan los pequenos
agricultores, mejorar la calidad de vida —incluyendo el acceso a educacion, vivienda, atencion de
salud, etcétera— y desarrollar el Estado de derecho y una gobernabilidad efectiva. Tal como lo ha
senalado la GIZ, los medios de vida alternativos se refieren a “mejorar en general las condiciones
de vida en las regiones de cultivos, a reducir la violencia y a integrar zonas hasta ahora margina-
das”™®'. Segun la Unién Europea (UE), “la asistencia al desarrollo en areas de produccion de culti-
vos ilicitos debe emprenderse con pleno cumplimiento de las metas generales de proteccion de los
derechos humanos, alivio de la pobreza, prevencién y resolucion de conflictos, consolidacion de la
paz y seguridad humana”'®. Tales esfuerzos deben ser llevados a cabo con respeto por las culturas
locales y desarrollarse sobre los conocimientos y practicas locales. También deben ser sostenibles
en términos del medio ambiente.
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Una adecuada secuencia constituye un principio fundamental del enfoque de medios de vida
alternativos, ya que los agricultores deben contar con fuentes de ingreso suficientes antes de
cualquier reduccion significativa de sus cultivos. Segun el experto Hugo Cabieses, “La reduccion
de cultivos debe ser una consecuencia del desarrollo y no una precondicion para ello”'®. Incluso
la ONUDD aboga por tal enfoque, recomendando que los Estados miembros “garanticen que la
erradicacion no se realice hasta que las familias de los pequefios agricultores hayan adoptado
medios de subsistencia viables y sostenibles, y que las intervenciones tengan una secuencia
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adecuada”™. Una vez que las fuentes de ingreso alternativo estén disponibles, los gobiernos y
los donantes internacionales podran trabajar con ellos para estimular la reduccién de cultivos
que van a parar al mercado ilicito. Los agricultores cocaleros o de amapola no deberian ser con-
siderados como un problema ni ser criminalizados, sino tratados como una parte fundamental de
la solucion. El éxito de cualquier programa de desarrollo depende de la participacion y el apoyo
significativo de la comunidad y de los agricultores, desde la concepcion de las estrategias hasta
su implementacion y evaluacion. Por estos motivos, la asistencia para el desarrollo no debe de-

pender de las reducciones de cultivos.

El clasico ejemplo exitoso de medios de vida alternativos es Tailandia, que virtualmente eliminé
los cultivos de amapola opiacea a través de acciones de desarrollo econémico y consolidacion
nacional llevadas a cabo durante un periodo de treinta afios. La meta del gobierno tailandés era
integrar a las comunidades de la sierra dentro del Estado nacional y para ello estaba dispuesto a
invertir significativos recursos en acciones de desarrollo rural, incluyendo grandes inversiones en
infraestructura, salud, educacion y otros servicios, y consolidacién institucional. Como resultado
de estos esfuerzos se generaron constantes mejoras en la calidad de vida local, mayores opor-
tunidades en nuevos mercados agricolas y empleo fuera de la agricultura. Las acciones para la
reduccién de cultivos empezaron sélo después de quince afos de realizados tales esfuerzos y
contaron con la colaboracion de la poblacién local. En su extensa evaluacion de las acciones para
la reduccion del cultivo de amapola en Tailandia desde 1970 hasta 2000, realizada para la
ONUDD, Ronald Renard concluye que una de las principales lecciones aprendidas de la experien-
cia tailandesa es la importancia del involucramiento de la comunidad local en todas las etapas del
proceso de desarrollo y reduccion de cultivos'®. Sin embargo, como resultado de los logros
obtenidos en Tailandia, la produccién de amapola y de drogas ilicitas se mudo a los paises veci-
nos de Birmania y Laos, y después a Afganistan. “La experiencia de Tailandia”, seguin Youngers y
Walsh, “ilustra las limitaciones de las estrategias del lado de la oferta sin prestar atencion simul-
taneamente a reducir la demanda de los mercados mundiales”'.

El Unico pais en la subregién andina que ha adoptado un enfoque similar es Bolivia, cuya estrate-
gia se basa tanto en la propia experiencia de afos de camparas de erradicacion forzada que
mas bien generaron conflicto social y violencia en el pais, como en recomendaciones propues-
tas durante afos por las federaciones bolivianas de cocaleros. Como se ha descrito antes, el
gobierno ha adoptado una politica de “racionalizacién” de la coca en vez de la erradicacién forzo-
sa. Ademas, ha incrementado los recursos para desarrollo econémico, particularmente para la
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region del Chapare, donde los alcaldes locales han demostrado ser muy dinamicos para obtener
asistencia internacional e implementar sus propios proyectos de desarrollo econémico. Los
esfuerzos del gobierno boliviano incluyen el desarrollo y las mejoras de infraestructura en servi-
cios basicos tales como la atencion de salud y educacién. Aunque es demasiado pronto para
determinar el impacto a mediano y largo plazo de los esfuerzos de desarrollo del gobierno, éste ha
sido hasta la fecha exitoso en contener la produccion de coca. Ha cumplido de manera consis-
tente su meta de eliminar 5.000 hectareas de coca anualmente a través de la cooperacién para
la reduccién de cultivos. Lo que es mas, la produccién de coca global en Bolivia se ha mante-
nido relativamente estable, en contraste, por ejemplo, con su vecino Per(, donde la produccion
de la hoja se ha incrementado sostenidamente en afos recientes. Seguin la ONUDD, en 2007 se
cultivaron 28.900 hectéreas de coca en Bolivia, 30.500 en 2008, 30.900 en 2009 y 31.000 en 2010.
Y ello se ha logrado sin los altos costos sociales, econémicos y politicos de la erradicacion for-
zada de los cultivos de coca.

3.8 Respetar las tradiciones y practicas de culturas locales;
reconocer en las convenciones internacionales los
atributos tradicionales, culturales, medicinales y de otro
tipo de plantas tales como la coca

Los pueblos originarios de los Andes han consumido la hoja de coca durante siglos. El masticado
de la hoja de coca es parte integral de ceremonias tradicionales y religiosas; las hojas tienen
atributos benéficos como ayudar a aliviar los sintomas del mal de altura, resfrio y hambre, ser un
estimulante moderado y tener valor nutritivo. El mate o té de coca es de amplio consumo. El mas-
ticado de hoja de coca es popular entre la clase media en zonas urbanas de Bolivia y en el norte
de Argentina. En Bolivia, Pert y Colombia, hay una variedad de productos hechos a base de coca,
incluidos refrescos, harina de coca (usada para hacer pan y bollos), lociones y cremas.

Sin embargo, la Convencion Unica sobre Estupefacientes de 1961 incluye la hoja de coca en su
Lista 1 de narcodticos peligrosos, junto con la cocaina y la heroina. Més aun, el articulo 49 declara
que la masticacién de hoja de coca quedara prohibida en un plazo de veinticinco afos (perio-
do que expird en 1989). La postura asumida por la comunidad internacional en dicho momento se
basaba en los hallazgos de la comision de investigacion sobre la hoja de coca de las Naciones
Unidas de 1950, y cuyo informe fue luego criticado como racista, inexacto y culturalmente insensi-
ble'”. Posteriormente fue cuestionado por investigaciones cientificas que mostraban que la hoja
de coca en su estado natural puede, en efecto, ser beneficiosa'®. La Convencion de 1988 sobre
Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas traté de abordar este error al declarar
que cualquier medida al respecto “tomara debidamente en cuenta los usos licitos tradiciona-
les”, pero al mismo tiempo limitaba su aplicacién al sostener que ello no puede socavar las
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obligaciones asumidas bajo tratados previos. Como resultado, la Junta Internacional de Fiscaliza-
cién de Estupefacientes (JIFE), en sus informes anuales, continla amonestando a paises como
Bolivia por permitir la continuacion de los usos licitos de la hoja de coca.

Desde 1961 las Naciones Unidas también han promovido mecanismos de proteccién mucho mas
fuertes para los derechos indigenas y culturales. El articulo 31 de la Declaracién sobre los Dere-
chos de los Pueblos Indigenas de 2007 sefala que “los pueblos indigenas tienen derecho a
mantener, controlar, proteger y desarrollar su patrimonio cultural, sus conocimientos tradiciona-
les, sus expresiones culturales tradicionales”. En mayo de 2009 el Foro Permanente para las Cues-
tiones Indigenas de la ONU (UNPFII, por su nombre en inglés), una entidad consultiva del Consejo
Econdmico y Social de las Naciones Unidas (ECOSQOC), declaré que “reconoce la importancia
cultural y médica de la hoja de coca en la subregién andina y otras regiones indigenas de América
del Sur” y recomendd “que se enmienden o deroguen las secciones de la Convencion relativas a
la costumbre de masticar la hoja de coca que sean incompatibles con los derechos de los pue-
blos indigenas a conservar sus practicas tradicionales en materia de salud y cultura reconocidas
en los articulos 11, 24 y 31 de la Declaracion”'®.

El IDPC senala que “Peru siempre ha mantenido un mercado de coca legal y el Instituto Nacional
de Cultura declar6 en 2005 la masticacion de la hoja de coca como patrimonio cultural inmaterial
de la nacién. Colombia permite el uso tradicional de coca en sus reservas indigenas y Argentina
también reconoce legalmente el uso de la hoja de coca y protege los derechos de sus consumi-
dores”". Sin embargo, Bolivia es el primer pafs en consagrar a nivel constitucional el reconocimien-
to de la importancia de la hoja de coca. La Constitucion de 2009 declara que la coca es patri-
monio cultural y, asimismo, estipula un periodo de cuatro afios para que el gobierno “denunciey, en
tal caso, renegocie los tratados internacionales que puedan resultar contrarios a la Constitucion”.

En 2009 el presidente de Bolivia envié una carta al secretario general de las Naciones Unidas
solicitando una enmienda a la Convencién Unica para retirar el articulo 49, que obliga a eliminar la
practica del masticado de la hoja de coca. Si ninguin pais objetaba tal solicitud en un periodo de
dieciocho meses, la propuesta habria sido aceptada. Sin embargo el gobierno de Estados Unidos,
temeroso de que cualquier modificacion a las convenciones pudiera abrir la caja de Pandora de
reformas adicionales, reunié a unos dieciocho paises para oponerse a la propuesta boliviana''. Toda
Suramérica firmé la Declaracion Presidencial de Quito, en agosto de 2009, de apoyo a la propues-
ta boliviana y el llamado a la comunidad internacional a respetar la préactica cultural ancestral del
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masticado de la hoja de coca'”. México fue el Unico pais latinoamericano en oponerse a la inicia-

tiva de Bolivia.

Aungue ECOSOC aun no habia tomado una decision formal sobre la propuesta boliviana, el nu-
mero de objeciones, incluidas las de los paises del G-8, indicaba que saldria derrotada. Como
resultado, el gobierno de Morales, respaldado por el poder legislativo boliviano, decidi6 retirarse
de la Convencion de 1961 y volver a solicitar el acceso a ésta con una reserva. El 29 de junio de
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2011 el gobierno boliviano notificd formalmente al Secretario General de las Naciones Unidas
su retiro de la Convencion Unica sobre Estupefacientes de 1961 (enmendada por el protocolo de
1972). El dia en que dicha medida entre en vigencia, el 1 de enero de 2012, Bolivia se adherira
nuevamente a la Convencion con una reserva referida a la hoja de coca y sus usos tradicionales.
Treinta dias mas tarde, Bolivia retomarfa formalmente su condicion de Estado miembro de la
Convencion. Sin embargo, simas de un tercio de los Estados miembros lo objetan en el curso de los
proximos doce meses, entonces la reserva podria ser considerada invalida'™.

Muchos paises ya han expresado informalmente su apoyo a la decisién de Bolivia de retirarse
y volver a acceder a la Convencién de 1961. Sin embargo, una soluciéon de mas largo plazo con-
sistiria en actualizar la Convencién a partir de los acuerdos actuales de respeto por los dere-
chos indigenas y culturales, eliminando el articulo 49 y retirando la hoja de coca de la Lista 1 de
narcoticos peligrosos. Tal como lo ha sefalado el ex embajador boliviano ante las Naciones
Unidas, Pablo Solon:

La idea de que el sistema internacional de fiscalizacién de drogas es inmutable, y que cual-
quier enmienda —aun razonable o leve— es una amenaza a la integridad de todo el sistema, es
corta de miras. Al igual que con todos los acuerdos multilaterales, las convenciones de drogas
requieren ser sometidas a una constante revisién y modernizacién a la luz de circunstancias
cambiantes y variables'.

3.9 Adoptar nuevas medidas para evaluar el éxito, basadas en
el desarrollo humano y en indicadores socioecondmicos

La Convencion Unica de las Naciones Unidas sobre Estupefacientes de 1961 declara que el fin
Ultimo del régimen para el control internacional de drogas es la mejora de “la salud fisica y moral
de la humanidad”. Sin embargo, ésa no es la medida con la que se evallan las politicas sobre
drogas. Actualmente, el “éxito” de los esfuerzos de control de drogas se mide en términos de
actividades o procesos: el nimero de hectareas de cultivos de coca erradicadas, laboratorios
para procesamiento de cocaina destruidos, traficantes de drogas arrestados, el monto de cocaina
confiscada, etcétera. Aunque tales indicadores pueden mostrar el grado en que los paises o
agencias toman parte en programas de control de drogas, éstos no dan cuenta del impacto de las
politicas o programas sobre el trafico de drogas ni sobre la “salud y bienestar de la humanidad”,
como dice la Convencién. Se requiere un nuevo paradigma para medir el desemperio de las es-

trategias y politicas sobre drogas.

Desde hace varias décadas el gobierno de Estados Unidos ha confiado en esas estadisticas
para determinar si los paises estaban cooperando o no con las metas antidrogas de Washington.
Tanto la ONUDD como la CICAD de la OEA piden a los paises llenar complicados cuestionarios
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detallando tal informacién. Aunque los cuestionarios incluyen datos sobre consumo, el enfoque
principal de las dos entidades es recopilar informacion relacionada con la produccién de drogas
ilicitas. Cada vez mas actores internacionales reconocen las limitaciones de la informacién
compilada actualmente y la necesidad de repensar cémo evaluar el impacto. Diversos estudios y
documentos de la ONUDD apuntan a la necesidad de contar con un nuevo conjunto de indicado-
res que midan el bienestar de la sociedad, incluyendo las mejoras en educacion, salud, empleo,
medio ambiente; temas relacionados con el género; consolidacion institucional y capacidad gu-
bernamental; y reduccién de los delitos violentos.

Por ejemplo, en el caso de estrategias para reducir el cultivo de coca y amapola, las evaluaciones
deben tomar en cuenta los indicadores de desarrollo humano que arrojan luz sobre las condicio-
nes de vida de la poblacion local y las evaluaciones del grado en que alternativas econémicas
viables estan disponibles para pequefos agricultores. Esto es precisamente lo que Tailandia hizo
en sus esfuerzos por integrar dentro del Estado-naciéon a las comunidades de la sierra donde
proliferaban el cultivo de amapola y el consumo de opio. El gobierno boliviano también ha hecho
un llamado a usar indicadores de desarrollo humano para medir el avance de sus regiones co-
caleras. Sin embargo, en su mayoria, los gobiernos y las entidades internacionales han incumplido
la adopcién de mediciones més significativas de éxito en relacion con la reduccion de cultivos u
otras estrategias de la lucha contra las drogas.

La Comision Global sugiere que los indicadores deberian mostrar el impacto de la politica de
drogas en los individuos —como el nivel de dependencia de las drogas en las comunidades, el
nivel de muertes por sobredosis y el nivel de infecciones de VIH o hepatitis C entre usuarios de
drogas— y en las comunidades afectadas. Estas Ultimas deberian incluir el nimero de victimas
de violencia e intimidacioén relacionadas con el mercado de drogas, el nivel de corrupcion generada

por los mercados de drogas y el nivel de delitos menores cometidos por usuarios dependientes'™.

3.10 Democratizar el debate involucrando amplios sectores
de la sociedad

Histéricamente, las decisiones relacionadas con politicas sobre drogas han sido tomadas por un
reducido grupo de funcionarios del poder ejecutivo, militares y policias, con una limitada parti-
cipacion del poder legislativo. Un resultado del enfoque centrado en una estrategia contra la oferta
es que la mayor parte de las veces los funcionarios involucrados en programas sociales y de salud
no estan incluidos en los procesos de toma de decisiones o de planeacién de los programas para
el control de drogas. Quiza la mayor preocupacion reside en que Washington y otros gobiernos
a menudo han desalentado la participacion de organizaciones de la sociedad civil e incluso de
comunidades locales. En el caso de pequefios agricultores que cultivan coca o amapola, éstos
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han sido estigmatizados hasta el punto en que su participacion en el disefio de estrategias efecti-
vas para la reduccion de cultivos es practicamente imposible, con excepcion de lo que ocurre
actualmente en Bolivia. La falta de transparencia que rodea los programas y operaciones de control
de drogas, particularmente en relacion con la asistencia econdémica, para la aplicacién de la ley
y ayuda militar estadounidense, trunca auin mas la participacién de miembros del Congreso y de
organizaciones de la sociedad civil en los debates sobre las politicas frente a las drogas.

El tipo de informacién suministrada por un gran sector de los medios de comunicacion sobre
temas relacionados con estas politicas ha sofocado ain mas un debate razonable debido a su
frecuente sensacionalismo, que enfatiza las imagenes de violencia. Con demasiada frecuencia
los reporteros dispuestos a investigar las complejidades de las organizaciones criminales o0 sus
tratos con agentes del Estado son amenazados o asesinados. Paises como Argentina y Ecuador,
que han propuesto reformas significativas a las politicas sobre drogas, han enfrentado una se-
vera oposicion politica —a menudo apoyada por los principales medios de comunicacién— en la
medida en que los debates quedan enfrascados en batallas ideolégicas mayuUsculas. Tanto los
que abogan por reformas como quienes se adhieren a las politicas actuales tienden a defender
tercamente sus posiciones; de ahi que experimenten dificultades al tratar de intercomunicarse de
manera efectiva.

Afortunadamente esta situacién estéd cambiando, en la medida en que se esta abriendo el es-
pacio para un debate significativo sobre el tema y la sociedad civil se involucra cada vez mas en él.
Resulta de particular importancia en América Latina el caso de la Comisién Latinoamericana
sobre Drogas y Democracia, que, al realizar su trabajo, busco aportes de expertos en politicas sobre
drogas y ONG, y cred vinculos entre sus integrantes y quienes trabajan en esos temas desde el
terreno. La Comisién Global de Politicas de Drogas también adoptd ese modelo de buscar aportes
significativos de una serie de grupos y actores. Mediante el trabajo de estas dos comisiones,
cada vez mas personajes de alto perfil procedentes de todo el espectro politico estdn abogando
por politicas de drogas mas humanas y efectivas. En América Latina ha echado raices un movimien-
to de reforma de estas polticas, en tanto que mas ONG y coaliciones han empezado a trabajar en
es0s temas o se han creado precisamente con ese objetivo.

Con mucha frecuencia el debate de politicas sobre drogas ha sido caracterizado como una eleccién
entre la legalizacion y la prohibicion, guiada por la intolerancia absoluta. Sin embargo, un debate
creciente sobre estos temas a lo largo de la regién esté revelando que existen una serie de opcio-
nes que caen en un terreno intermedio, y que todas ellas deben estar sobre la mesa para ser
debatidas. Muchas de las personas entrevistadas para elaborar este informe subrayaron la ne-
cesidad de llevar a cabo un debate publico abierto y vigoroso orientado a desarrollar politicas de
drogas mas efectivas. Ellas sostienen que, en ausencia de una promocién del debate por parte
de los gobiernos, grupos de ciudadanos deben asumir el liderazgo en este terreno. El apoyo de las
comunidades vy los ciudadanos resulta esencial para el disefio e implementacion de politicas
publicas més efectivas relacionadas con la produccién y el consumo de drogas.
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4 Conclusiones
y recomendaciones

Nos dirigimos a los gobiernos, la opinién publica y la sociedad civil de los paises andinos y los
Estados Unidos para poner a su consideracion las siguientes conclusiones y recomendaciones.

1. La reflexion internacional sobre la politica de drogas ha tomado un gran impulso.
Corresponde a una necesidad cada vez mas percibida de conocer las evaluaciones
de los cuarenta anos de “guerra contra las drogas” y de los cincuenta afos de aplica-
cién de la Convencion Unica sobre Estupefacientes. La Comision Latinoamericana
sobre Drogas y Democracia y la Comision Global de Politicas de Drogas han jugado
un papel importante para hacer avanzar el debate regional. Recomendamos que sus
propuestas sean el punto de partida en la formulacién de la politica sobre drogas
y en el lanzamiento de una campana educativa y en los medios de comunicacién
que contribuya a desideologizar el debate y a generar un enfoque basado en
evidencias empiricas y en una perspectiva regional de la politica de drogas.

2. La urgencia de hacer balances y reorientar los esfuerzos y recursos crea una oca-
sion propicia para ampliar el debate. Recomendamos incorporar el conjunto de
instituciones estatales (no exclusivamente las relacionadas con la accién policial o
militar), como también a la mas amplia gama de personalidades, especialistas de
salud, medios de comunicacién, organizaciones no gubernamentales, grupos
de sociedad civil, asociaciones comunitarias, iglesias y académicos.

3. Gestores de politicas, expertos y activistas de la region buscan nuevas estrategias
para contener la escalada de los mercados ilicitos y minimizar los dafos a las perso-
nas, comunidades y paises, generados tanto por la produccién y consumo de drogas
como por las propias politicas. Recomendamos apoyar el llamado de la Comisién
Global de Politicas de Drogas a profundizar el debate sobre nuevos enfoques
centrados en la reduccién de dafos de los sectores mas débiles afectados por la
produccidn, el trafico y el consumo de drogas, para apoyar a los paises andinos
en su busqueda de politicas humanas y eficaces.
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El estudio de las alternativas en curso que abordan nuevos enfoques basados en la
salud o en los derechos humanos permite una aproximacién no desde los prejuicios
y temores sino desde los resultados concretos alcanzados por gobiernos y socieda-
des que se han atrevido a experimentar nuevas politicas con un control de posibles
riesgos y han obtenido buenos resultados. Recomendamos tomar en consideracién
esos intentos de aplicar politicas a partir de situaciones nacionales especificas, de
razones culturales o sociales locales.

La naturaleza no puede ser objeto de valoraciones morales o juridicas que definan la
existencia de plantas buenas o malas, licitas o ilicitas. La hoja de coca es parte inte-
gral de las culturas y tradiciones de los pueblos andinos. Bolivia propuso, en 2009,
eliminar de la Convencién Unica de 1961 la prohibicién por veinticinco afos (que
concluyd en 1989) de la ancestral practica indigena de masticar hoja de coca.
Ante el bloqueo de esa propuesta, el 1 de julio de 2011 Bolivia denuncié la Conven-
cién Unica, con la intencién de pedir luego su readmisién en la Convencién de 1961
con la reserva acerca de la hoja de coca y sus usos tradicionales. Recomendamos
respaldar la declaracion de los jefes de los gobiernos de los paises UNASUR, del
10 de agosto de 2009, que “reconocen que el masticado de la hoja de coca es
una manifestacion cultural ancestral del pueblo de Bolivia que debe ser respetada
por la Comunidad Internacional”.

La concepcion homogeneizante y las evaluaciones unilaterales de la politica de
drogas no han permitido considerar la integridad de la problematica y han dificultado
el entendimiento entre las naciones andinas y de éstas con Estados Unidos. Reco-
mendamos reforzar el dialogo y consolidar los acuerdos entre los paises andinos,
en el marco de la CAN y UNASUR, y asegurar la participacion de la sociedad civil
en estas instancias regionales. Ademas, recomendamos poner en marcha el Con-
sejo Suramericano sobre el Problema Mundial de Drogas de UNASUR, y realizar
una reunién regional para discutir la construcciéon de una agenda comun sobre
politicas de drogas.

Todo indica que el consumo crece en todos los paises de la subregiéon andina; sin
embargo, los gobiernos nacionales y los paises donantes otorgan escasos recursos
para desarrollar programas de salud publica relacionados con el consumo de drogas,
la educacién y el tratamiento. Recomendamos aplicar una sélida politica de preven-
cion y tratamiento desde la perspectiva de reduccién de dahos, que respete los
derechos humanos y ofrezca atencion adecuada a quienes la necesitan. Asimis-
mo, recomendamos que el consumo de drogas se trate como un problema de
salud publica y no como un delito, y que se otorguen los recursos necesarios para
su puesta en marcha.
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En 1977, el entonces presidente de Estados Unidos, Jimmy Carter, propuso la despe-
nalizacién de la posesion de marihuana en cantidades inferiores a una onza y ofrecer
programas de tratamiento para consumidores problematicos, sefialando que las
penalidades no deberian ser mas dafinas para una persona que el propio consumo.
Mas de tres décadas después, estan creciendo movimientos en Estados Unidos y en
América Latina a favor de reformas de las leyes sobre cannabis. Recomendamos
apoyar la propuesta de la Comisién Latinoamericana sobre Drogas y Democracia
de evaluar “la conveniencia de descriminalizar la tenencia de marihuana para
consumo personal”.

Las cérceles de la regidon se congestionan con portadores de drogas o pequefios
distribuidores que reciben sentencias extremadamente largas, muchos de los cuales
en su paso por la prisién terminan haciéndose consumidores de drogas dependien-
tes e ingresando a la criminalidad. Recomendamos despenalizar el consumo
personal, aplicar la proporcionalidad en las sentencias e implementar alternativas
al encarcelamiento para los autores de delitos menores no violentos. Ademas,
recomendamos partir de consideraciones humanitarias para hacerle frente al im-
pacto devastador que el aumento de mujeres encarceladas por transporte de
drogas, genera sobre su vida, sus familias y comunidades.

La estrategia de erradicacion forzada, en particular la fumigacion, ha resultado tran-
sitoria, contraproducente, dafina a escala social y ambiental, y ha afectado las relacio-
nes entre paises colindantes. Recomendamos avanzar hacia un acuerdo entre
los paises andinos para poner fin a la erradicacién forzosa de los cultivos de los
pequenos agricultores y reorientar los recursos hacia el desarrollo rural.

Los proyectos de desarrollo alternativo no tienen éxito cuando se implementan, en una
perspectiva punitiva, como parte de la erradicacion forzosa, y cuando no garantizan
alternativas reales de generacion de ingresos y de obtenciéon de servicios basicos.
Recomendamos un enfoque de “medios de vida alternativos” con una secuencia
adecuada: una vez que haya otras fuentes de ingresos establecidas, se podran
reducir los cultivos destinados a mercados ilegales. Esta estrategia implica descri-
minalizar las relaciones con los pequenos agricultores y hacerlos mas bien socios
participantes de los esfuerzos a favor del desarrollo rural integral.

La criminalidad ligada al trafico de drogas se aprovecha de todas las interacciones
ilicitas con el Estado: corrupcion, impunidad, infiltracion, y trata de impedir la accion
policial y judicial, cooptando o asesinando funcionarios, legisladores vy fiscales. Las
respuestas a la criminalidad transnacional no se deberfan reducir a la accion militar.
Recomendamos reorientar los esfuerzos para la aplicacion de la ley hacia el des-
mantelamiento de las redes delincuenciales y las organizaciones criminales ligadas
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al narcotréafico; mejorar y focalizar la inteligencia; transformar el ejercicio de la
politica; fortalecer las instituciones; enfrentar la corrupciéon y empoderar a las co-
munidades, en especial a las fronterizas.

La simbiosis entre Estado y crimen organizado profundiza la debilidad institucional, la
inseguridad y las limitaciones de la democracia. Recomendamos reforzar las insti-
tuciones democraticas contra la corrosiva influencia del financiamiento politico ilicito
suministrado por el trafico de drogas, promoviendo un terreno electoral mas
equitativo a través de medidas tales como el financiamiento publico para los par-
tidos y los candidatos, transparencia financiera durante las campanfas y sanciones
contra partidos que incluyan en sus listas a (comprobados) “narcocandidatos”.
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Durante las cuatro décadas de la “guerra contra las drogas”, pocos campos de batalla han sido mas azotados
que los Andes. Las amenazas derivadas de las drogas, la delincuencia y el crimen organizado figuran ahora entre
los problemas mas graves que enfrentan las democracias de la subregién, afectando a la sociedad en todos los
niveles, desde personas y familias hasta comunidades y gobiernos. Para que los paises andinos puedan hacer
frente a estos problemas, ha llegado el momento de un cambio dramatico en la politica actual.

Cuando el Centro Carter e IDEA Internacional crearon el Foro de Didlogo Andino — Estadounidense en 2010, con el
objetivo de acrecentar la comprension, mejorar las relaciones y fortalecer la capacidad para abordar problemas
comunes, sus miembros —lideres politicos y sociales influyentes de Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd, Venezuela
y Estados Unidos— identificaron rapidamente la politica de drogas como una prioridad. Se formé un grupo de
trabajo para evaluar la politica de drogas actual y proponer alternativas mas eficaces y realistas. Los esfuerzos
del grupo de trabajo sobre politica de drogas sirvieron como punto de partida para que dos miembros elaboraran
el presente informe.

Las autoras describen los éxitos parciales y transitorios de la politica de drogas actual, documentando los altos
costos sociales que socavan su propia sostenibilidad. Las autoras argumentan a favor de propuestas de politica
potencialmente més eficaces, sostenibles y humanas que estan ahora en debate en América Latina, Estados
Unidos y Europa. El documento concluye con una serie de sélidas recomendaciones de politica plblica dirigidas a
los gobiernos, los medios de comunicacion y la sociedad civil.
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