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Resumen

Hechos recientes han demostrado que las politicas represivas para contrarrestar el problema de las drogas estan
siendo cuestionadas en América Latina. Es por ello que este articulo pretende, desde una perspectiva construc-
tivista, responder a la pregunta ;en qué medida la existencia de un cambio en la percepcion del fendmeno de las

drogas, ha generado un giro en las politicas destinadas al control de las mismas en América Latina?
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* La identidad se entiende como “es el proceso por el cual los actores sociales construyen el sentido de su accion
atendiendo a un atributo cultural [social, econdémico o politico] (o conjunto articulado de atributos) al que se da prioridad
sobre otras fuentes posibles de sentido de la accion” (Castells, 1999).
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La economia desarrollada alrededor de los estupefacientes, desde hace varias décadas, hace
parte desde hace varias décadas, de la agenda de los gobiernos a nivel mundial, no solo a
nivel nacional sino a nivel internacional. Esto se debe a que, en tanto que economicamen-
teecondmicamenteia, las drogas implican una serie de procesos productivos, de comercia-
lizacién y consumo que involucran a una gran cantidad de agentes alrededor del mundo.
Debido a lo lucrativo de su negocio y su desarrollo en un marco de ilegalidad, el tema de los
estupefacientes ha sido desde hace medio siglo un eje de cooperacion a nivel internacional.
América Latina, como principal proveedor de cocaina, ha tenido un gran interés ser parte de
este ambito de cooperacion en la adopcidn de politicas que permitan disminuir los efectos
negativos ocasionados por la economia de narcdticos.

La globalidad de esta economia, unida a al “la creciente ‘densidad dindmica’ (Wendt,
2005:20) [2] que enfrentan los paises en todo el mundo, justifica los incentivos generados
por la cooperacion en la llamada lucha contra el narcotrafico. Bajo la perspectiva de una
busqueda de ganancias colectivas, se han creado numerosas organizaciones, nacionales ¢
internacionales, que trabajan para reducir los efectos negativos generados por el negocio de
estupefacientes, en todos los niveles: produccion, consumo y comercializacion. Igualmente
se han firmado tratados y se han realizado cumbres para discutir todo tipo de tematicas
entorno al problema de las drogas. En la VI Cumbre de las Américas, realizada en Carta-
gena en abril del 2012, el foco central era “el rol de la integracion fisica y la cooperacion
regional, como medio para alcanzar mayores niveles de desarrollo y superar los desafios
del hemisferio en varias dreas claves incluyendo la pobreza y desigualdades, seguridad
ciudadana, desastres y acceso y uso de tecnologias” (Secretaria OEA). En este marco, uno
de los pronunciamientos realizados por los jefes de Estado participantes, fue el apoyo a la
realizacion de Conferencia Internacional de Ministros de Relaciones Exteriores y de Jefes
de Organismos Nacional Especializados contra el Problema Mundial de las Drogas en junio
de 2012 en Lima, Pert, y la participacion activa en dicha conferencia (OEA, 2012).

El discurso que se expone en este comunicado y que justifica la realizacion de la confe-
rencia mencionada, es evidencia de los valores que rigen a la comunidad de Estados ame-
ricanos. Ademas, muestra la preocupacion de los diferentes gobiernos por un refuerzo de
las medidas aplicadas a la solucién del “problema mundial de la droga”, refuerzo que como

se observo en varios de los discursos de los presidentes, estd encaminado a una revision de
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estas medidas que mejoren su eficacia. En este sentido, este comunicado es igualmente un
ejemplo del efecto de las identidades sobre el proceso de toma de decisiones en la politica
exterior de los Estados. Ademas, hechos recientes muestran que las politicas represivas para
contrarrestar el problema de las drogas estan siendo cuestionadas en América Latina. Es
por ello, que desde una perspectiva constructivista, es valido preguntarse /en qué medida la
existencia de un cambio en la percepcion del fenomeno de las drogas, ha generado un giro

en las politicas destinadas al control de las mismas en América Latina?

El régimen de la lucha contra las drogas

La construccion de significados colectivos es uno de los elementos esenciales en la cons-
truccion de identidades, pues “los actores adquieren identidad —expectativas e interpretacio-
nes del yo relativamente estables y acordes con su papel- mediante su participacion en estos
significados colectivos” (Wendt, 2005:6). Estos significados son construidos tanto en el
ambito nacional como internacional. A nivel internacional, parte de la construccion de estos
significados colectivos reposa sobre los diferentes documentos que reglamentan el control
de los estupefacientes. Estos documentos han sido disefiados por las Naciones Unidas, que
es la organizacion formal de Estados mas importante a nivel mundial, pues es quien define
gran parte de los pardmetros que los Estados en el mundo deben seguir. El régimen interna-
cional que define la reglamentacion frente a las drogas tiene sus inicios en la Convencion
unica de 1961 sobre los estupefacientes, posteriormente esta Convencion es enmendada
por el Protocolo de 1972. A esta le suceden el Convenio sobre sustancias sicotropicas de
1972 y la Convencidn de las Naciones Unidas contra el trafico ilicito de 1988 (Hopenhayn
y Arriagada, Octubre 2000).

La Convencién unica de 1961 sobre estupefacientes (Naciones Unidas, 1961), de-
fine la manera como se debe realizar el control de los estupefacientes relacionados al
opio, coca y cannabis de acuerdo a la lista que le ha sido asignada segun sus caracte-
risticas, respecto a su uso cientifico, médico o ilegal. Igualmente designa a la Comi-
sioén de Estupefacientes del Consejo Econémico y Social y a la Junta internacional de
Fiscalizacion de Estupefacientes como los 6rganos internacionales de fiscalizacion,
y define sus funciones y funcionamiento. El Convenio sobre sustancias sicotrdpicas

de 1972 (Naciones Unidas, 1972) regula el control de sustancias como las anfetami-
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nas, barbittricos, benzodiacepinas y las substancias psicodélicas, las cuales habian
sido descubiertas recientemente. Finalmente, la Convencion de las Naciones Unidas
contra el trafico ilicito de 1988 (Naciones Unidas, 1988) busca promover la “coo-
peracion entre las Partes a fin de que puedan hacer frente con mayor eficacia a los
diversos aspectos del trdfico ilicito de estupefacientes y sustancias sicotropicas que
tengan una dimension internacional” (Naciones Unidas, 1988), cumpliendo con las
obligaciones definidas en la Convencion, de acuerdo con los ordenamientos juridicos
internos. En esta medida, regula las acciones que se deben tomar en torno al trafico
ilicito por diferentes medios e implementa regulaciones sobre las materias primas
que permiten la produccion de sustancias ilicitas.

El Latinoamérica, a presente, todos los Estados son parte de la Convencion de
1988 (Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes, 2013). Honduras y
Santa Lucia atin no son parte de la Convencidon de 1972, Haiti atin no se ha unido a la
Convencion de 1971, Guyana no hace parte de la Convencion de 1961 y Nicaragua
no pertenece a la forma enmendada de la Convencion de 1961. Por otra parte, Belice,
San Vicente y Granadinas no hacen parte ni de la Convencién de 1961, ni la de 1972.
Estos datos muestran una adherencia general de los paises latinoamericanos al sistema
de normas y valores implementado por las Naciones Unidas respecto al control de
estupefacientes. De los tres documentos nombrados, podemos deducir que el sistema

de normas y valores’ propuesto es el siguiente:

* Normas: control de las sustancias mencionadas en las diferentes convenciones
(opio, cannabis, coca, anfetaminas, barbituricos, benzodiacepinas y las substan-
cias psicodélicas); suministro de la informacién concerniente a la produccion,
fabricacion, uso, consumo, importacion, exportacion, decomiso, existencias, su-
perficies de cultivo de los diferentes estupefacientes; rendicion de cuentas; ali-
neamiento de politicas internas y lineamientos de las convenciones; cooperacion
entre las partes; ejercicios de acciones preventivas y represivas (castigos, pri-
vacion de la libertad, penas de prision) contra quienes cometan actos delictivos
concernientes a los estupefacientes y sustancias psicotropicas, puesta en marcha

de tratamiento y reinsercion social para consumidores (sugerido).
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*  Valores: la cooperacion entre los Estados, el respeto por los derechos humanos y la
dignidad humana, respeto de la igualdad soberana, de la integridad territorial de los
Estados, la no intervencion en los asuntos internos de otros Estados, la conservacion

de la civilizacién.

La adherencia a las convenciones mencionadas, es para los Estados una muestra
de aceptacion de las reglas de la comunidad internacional y por tanto, la adhesion a
las mismas prueba su pertenencia a esa comunidad. Y a partir de estos documentos,
podemos identificar el significado que tiene para la comunidad internacional el mer-
cado de las drogas. El preambulo de cada uno de los convenios, parte de la expresion
de la inquietud de las Partes (paises adherentes) sobre la “salud fisica y moral de la
humanidad” (Naciones Unidas, 1961)y “la salud y bienestar de los seres humanos”
(Naciones Unidas 1972 y 1988); a lo que siguen afirmaciones que indican que el
indebido manejo de los estupefacientes atenta contra esa salud y bienestar de la hu-
manidad. Estas afirmaciones son evidencia de la concepcion negativa que se tiene de
todas aquellas sustancias que tienen actfian sobre el sistema nervioso central, y que
generan cambios temporales en el estado de conciencia de las personas, sus estados
de animo, su comportamiento y/o la percepciéon de su entorno.

De hecho, esta percepcion negativa tiene origen en las implicaciones a nivel so-
cial que tiene la afectacion de la psiquis de las personas. Estas implicaciones son
consideradas como un elemento que socavaba los cimientos de la sociedad (Naciones
Unidas, 1988:1), lo cual ha puesto a estas sustancias en el lugar de un enemigo para
la sociedad al que ha sido necesario declararle la guerra. “La guerra contra las drogas
. es una expresion que se popularizé después del discurso pronunciado el 17 de ju-
nio de 1971 en Washington por el expresidente de los Estados Unidos Richard Nixon
y sigue vigente hasta el dia de hoy. De hecho, en este discurso (Nixon, 1971), Nixon
caracteriza a las drogas como un destructor de vidas, familias y comunidades, ya que
estan relacionadas con un alto indice de mortalidad, violencia y crimen. Es por ello
que en este discurso Nixon muestra su compromiso con la prohibicion de las drogas
psicoactivas y anuncia una serie de proyectos para atacar el problema a nivel interno

y externo, que incluye programas de rehabilitacion para los consumidores estadouni-
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denses y aumento del pie de fuerza para reprimir a los vendedores de drogas, al igual
que paquetes de ayuda militar para los paises donde se realizaba de la produccion y
exportacion de este tipo de sustancias.

Esta aproximacion preventiva y represiva, es recurrente en los Convenios mencio-
nados. Su firma, compromete a las Partes a inscribirse en esa lucha contra las drogas y
por tanto implica la realizacion de acciones que estén encaminadas a participar en esta
lucha. De hecho, en el articulo 20 de la Convencion de 1988, compromete a las Partes
a proporcionar “el texto de las leyes y reglamentos que promulguen para dar efecto a la
Convenciéon” (Naciones Unidas, 1988), lo cual garantizaria el alineamiento de las leyes
nacionales con dicha convencion. Ademas, afilia a estos paises a percibir el fendmeno
de las drogas, econdmicamente hablando, desde la Ley de Say que expresa que la oferta
crea su propia demanda. Las implicaciones que esto tiene para la identidad de los paises
en Latinoamérica son considerables.

A partir de esta perspectiva, se define a los productores y exportadores de drogas
ilicitas como los responsables de los problemas sociales, politicos y econdmicos gene-
rados por el consumo de drogas. Esta caracterizacion, aplica a algunos paises latinoa-
mericanos en la medida en que se establecen como los principales productores de coca
a nivel mundial, e incluye a otros paises del continente al introducirlos el sistema de
fabricacion, comercializacion y consumo de estupefacientes, al igual que en el proceso
de lavado del dinero obtenido de las ganancias del negocio de narcoticos. El rol de pro-
ductores, genera un reconocimiento por parte de la comunidad internacional de la alta
responsabilidad que tienen los paises latinoamericanos en la disminucion del problema
enfrentado a nivel mundial por las drogas (Kaplan, 1993). Esto se refleja en las ayudas
recibidas por los paises latinoamericanos en su lucha contra las drogas por parte de la
comunidad internacional y especialmente por parte de Estados Unidos.

A pesar de los esfuerzos militares realizados para enfrentar el trafico de drogas, el enfo-
que utilizado, lejos de aportar soluciones al problema ha generado diversos conflictos. Ante
la busqueda de una disminucion del trafico, en los informes presentados ante las Naciones
Unidas se observa que entre 1995 y el 2005 tanto las incautaciones de cocaina como de
hierba de cannabis aumentaron considerable. En un plazo de diez afios, las incautaciones de

cocaina se duplicaron y las de hierba de cannabis aumentaron en un 50%.
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Grafico 1

Incautacion mundial de cocaina, 1995-2005
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Grafico 2

Incautacion de hierba de cannabis en América y a nivel mundial, 1995-2005
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Fuente: Principales tendencias regionales del trafico de drogas y medidas para combatirlo. 12 de agosto
de 2007. 17 Reunion de Jefes de los Organismos Nacionales Encargados de Combatir el Trdfico Ilicito de
Drogas, América Latina y el Caribe Quito (Ecuador), 15 a 19 de octubre de 2007 Tema 3 del programa
provisional. Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito.
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Por otra parte, durante los cincuenta afios que se han aplicado las leyes de restriccion y
cero tolerancia, se ha constatado un recrudecimiento de la problematica socio-econémica
generada en torno al problema de las drogas, respecto a su rol como fuente de ingresos y a
los problemas de salubridad respecto a su consumo. Estos son los argumentos sefialados por
diversos paises que proponen la biisqueda de nuevas alternativas en lo que se refiere a las
politicas sobre las drogas (Hopenhayn y[6] Arriagada, Octubre 2000).

Transformaciones del sistema de normas y valores frente a la lucha contra las drogas
Progresivamente, la lucha contra las drogas ha dejado de tener como base la perspectiva de
una seguridad entendida como las amenazas militares para la sobrevivencia humana y bien-
estar, sino que a esto se agregan las amenazas a la salud, al medio ambiente, a la economia
y a todas las esferas que involucran a los seres humanos (Kegley y Wittkopf, 2006, pag.
493). Los Estados definen la seguridad “en términos de ‘interés propio”” (Wendt, 2005, pag.
1), ese interés propio esta dado por la valoracion que estos hacen de cada una de las esferas
mencionadas. En este sentido, se observa un cambio en las pautas que definen los elementos
que componen el interés propio de los Estados en Latinoamérica.

Como se esbozd con anterioridad, hay un contexto socioeconémico que marca la mane-
ra como hoy se percibe el fenomeno de las drogas (Hopenhayn y Arriagada, Octubre 2000).
En primer lugar, es de gran importancia resaltar que el trafico de drogas ha generado una
serie de externalidades, que hacen que los problemas de violencia y crimen ya no solo estén
definidos en términos de oferta y demanda. En la actualidad, las drogas son ampliamente
percibidas como un mercado que incluye no solo la produccion y el consumo, sino ademas
una red de comercio o trafico, y de lavado de dinero. De esta manera, paises como México,
Argentina, Venezuela, Chile, Costa Rica y las islas del Caribe, han tomado un mayor pro-
tagonismo en el control del trafico. Por otra parte, a nivel socio-econémico, se comienzan
a entender las dindmicas que constituyen a la economia de las drogas como una fuente de
ingresos y empleo. A nivel macro, el lavado de dinero es considerado como una de las
principales fuentes de ingresos de los paises llamados paraisos fiscales, como es el caso de
Panama, Dominica, Bahamas, San Cristobal y Nevis, San Vicente y Granadinas. A nivel
micro, para muchas personas de bajos recursos y alta vulnerabilidad, las drogas constituyen

una alternativa de empleo y mejoramiento de sus ingresos.
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Otro de los elementos asociados a esta economia, es la cultura de ilegalidad (Hopen-
hayn y Arriagada, Octubre 2000) que contribuye a acrecentar la violencia en algunos de
los paises involucrados en ella y que ha generado problemas de corrupcion a nivel de los
gobiernos. En una declaracion hecha por el expresidente mexicano Vicente Fox, (Loza-
no, 2012) se muestra la preocupacion por la recrudecimiento de la violencia en México.
En sus palabras, esto ha deteriorado la imagen del pais ante la comunidad internacional
y ha cobrado la vida de 60.000 jovenes en cinco afios. Ademads, recientemente se han
aumentado las alarmas sobre la expansion del dominio de los careles mexicanos en los
estados del Este de Estados Unidos, quienes han encontrado en la heroina un negocio
mas lucrativo que el de la cocaina (Saiz, 2013). Por otro lado, nos encontramos hoy ante
un momento en el que los Estados y la sociedad civil han hecho esfuerzos para recono-
cer las dinamicas de corrupcion en los gobiernos de paises que se han incorporado en
la dindmica del narcotrafico. Un ejemplo de ello fueron los esfuerzos realizados por la
Iglesia argentina para poner en la agenda de la opinion publica, el tema de la amenaza del
narcotrafico, hecho que implicé un reclamo por aumento de las medidas de seguridad en
la frontera con Bolivia por parte de la Corte Suprema de Justicia (Rey, 2013).

Asimismo, el consumo sigue siendo una problematica de gran importancia, pues se
puede constatar que el consumo de estupefacientes es una practica que empieza a gene-
ralizarse en América Latina (Hopenhayn y Arriagada, Octubre 2000). Bien que no se de-
tecta una especificidad de pertenencia socioeconémica de los consumidores, es evidente
la vulnerabilidad a la que se enfrentan los consumidores de menores recursos respecto a
los dafios ocasionados por ese consumo. Esto se debe a que su condicion socioecondmica
ligada a la criminalizacion del consumo, hacen que la posibilidad de tratamiento dismi-
nuya. Hecho al que se suma la vulnerabilidad psicolégica que muchas veces enfrentan
debido a las condiciones de violencia y pobreza de su entorno, y constituyen las drogas
como una salida de escape. De esta manera, es importante agregar que las dinamicas
sociales y las politicas represivas, generan procesos de exclusion y marginalizaciéon que
empeoran la condicion de estas personas.

Ante este panorama, los paises latinoamericanos han expresado su preocupacion por
la busqueda de nuevas alternativas para redefinir las politicas de las drogas. Un hecho im-

portante que permite observar ese cambio de perspectiva es la, ya mencionada, VI Cumbre
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de las Américas realizada en abril del 2012. Uno de los temas tratados en esta Cumbre fue
la posibilidad de una reevaluacion de las politicas de la lucha contra las drogas, tema que
posicion6 dos bandos: aquellos que consideraron ver en la legalizacion una posible salida
al conflicto generado por las drogas, y aquellos que se opusieron a ver en esta una solucion
viable. En el primer bando encontramos a paises como Colombia, Uruguay, México, Bra-
sil, Guatemala y Chile. En el segundo bando, se posicionaron EEUU, Venezuela, Peru y
Paraguay. En palabras del presidente colombiano, Juan Manuel Santos, la discusion sobre
una posible revision de la politica antidrogas fue un gran paso para la region, en la bus-
queda de soluciones mas efectivas y menos costosas. En este orden de ideas, declar6 que
la legalizacion como una estrategia conjunta podria ser una opcion viable (Infobae, 2012).
Por otra parte, el presidente de los Estados Unidos, Barack Obama aunque no se neg6 a
participar en el debate, dejo claro que en pro de la salud y la seguridad de sus habitantes la
legalizacion no es una opcidn para su pais (Infobae, 2012).

Recientemente, estos pronunciamientos se vieron enfrentados a un hecho tangible de
este debate. El 31 de julio del 2013, la Camara de representantes de Uruguay aprob¢ el
proyecto de ley que pretende legalizar la venta y cultivo de marihuana. Diversos actores
se pronunciaron al respecto. En Uruguay la opinién publica se encuentra dividida. De
hecho, el 63% de los Uruguayos estan en contra del proyecto de ley, pues lo consideran
una amenaza ante la posibilidad de la legalizacion del cannabis induzca al consumo de
drogas mas duras (Oppenheimer, 2013). Por otra parte, en el momento en que se presentod
la propuesta, la Casa Blanca expresé sus criticas y la ONU pronunci6 una advertencia
ante la posibilidad de violacion de la Convencion de 1988. Venezuela expreso su critica
al definir este hecho como una trampa para la seguridad, Argentina y Brasil expresaron
su preocupacion respecto a los efectos de la medida sobre los paises vecinos y Santos
criticd la unilateralidad de la medida (EI Tiempo, 2012).

Este panorama, refleja claramente un cambio en la manera como los paises latinoa-
mericanos se estan relacionando con el tema de las drogas. Se comienza a dejar de lado
la criminalizacion del consumo y la perspectiva del consumidor como un ser enfermo
que necesita atencion por parte del paternalismo estatal (Kaplan, 1993). También, ob-
servamos un distanciamiento de los ejes establecidos por la hegemonia estadounidense,

al construir bloques de oposicion a la ideologia de los Estados Unidos, los gobiernos
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latinoamericanos reivindican un mayor peso politico a nivel de la comunidad de Esta-
dos latinoamericanos estableciendo un balance a los proyectos hegemonicos. Bien que
por el momento este contrapeso sea mayormente a nivel ideolégico, es un primer paso
para la reestructuracion de medidas antidrogas.

A nivel de las perspectivas futuras, se puede considerar que estas dependen de un pro-
ceso social de reestructuracion de identidades. En este sentido la posibilidad de establecer,
a largo plazo, un nuevo régimen de politicas antidrogas por parte de los paises latinoameri-
canos, aunque podria llegar a ser viable, seria el resultado de un largo proceso. Esto debido
a la que reestructuracion de identidades esté ligada a politicas de poder que son renuentes
al cambio. En primer lugar, “una vez formado, cualquier sistema social aparece ante cada
uno de sus miembros como un hecho social objetivo que premia ciertos y disuade de mante-
ner otros” (Wendt, 2005:16). Y en segundo lugar, “el cambio sistémico puede también ser
impedido por actores interesados en mantener el papel relativamente estable de las identi-
dades” (Wendt, 2005:16). En este sentido, la vision del sistema social sobre las drogas esta
ampliamente arraigada en la comunidad internacional. Como se mencionaba para el caso de
Uruguay, atin hay numerosas preocupaciones sobre los problemas sociales y para la salud
que pueden tener la legalizacion de las llamadas drogas blandas. Ademas, como vimos
anteriormente, la adhesion a los diferentes convenios internacionales genera una serie de
compromisos y expectativas ante la comunidad internacional que son dificiles de transgre-
dir. También es importante agregar que las dinamicas de interdependencia entre los paises
hacen que sea dificil la aceptacion de este tipo de medidas ante el temor que generan. Todo
esto sin mencionar, que actores como las Naciones Unidas, y paises como Estados Unidos
0 los miembros de la comunidad europea tienen herramientas de poder que pueden disuadir

este tipo de acciones tomadas por los gobiernos Latinoamericanos.

Conclusiones

(En qué medida la existencia de un cambio en la percepcion del fendmeno de las drogas,
ha generado un giro en las politicas destinadas al control de las mismas en América Latina?
El fracaso de las politicas represivas implementadas en la segunda mitad del siglo XX en
América Latina, enfocadas a la erradicacion de la oferta ilegal de estupefacientes para asi

parar el flujo de los mismos hacia los paises productores no tuvo los resultados esperados.
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En lugar de disminuir los problemas sociales asociados a su consumo, la violencia y el
crimen siguieron siendo parte del panorama, a esto se agrega el empeoramiento de los pro-
blemas sanitarios, no solo en los paises de Europa y Norte América sino también en el sur.
Esto ha implicado una toma de conciencia por parte de los gobiernos latinoamericanos en la
btsqueda de nuevas soluciones al problema, lo que ha implicado un cuestionamiento de su
identidad como simpatizantes de la lucha antidrogas en términos de represion y cero tole-
rancia. Sin embargo, este esbozo de cambio de identidad esta atado a una serie de dindmicas
institucionalizadas formal ¢ informalmente por la comunidad internacional, lo cual impide
un cambio abrupto en la manera como se definen esas identidades y las repercusiones que
esto puede tener en las acciones de los Estados. Por otra parte, estos giros en las politicas
antidrogas ya han sido tomados en cuenta por organizaciones como la OEA, quien el pasado
mayo publicd un informe sobre la politica antidrogas en el que se incluye la despenalizacion
como una medida estratégica para aliviar los problemas sanitarios generados por las drogas
(LA Prensa, 2013). Desde este angulo, se puede considerar que el liderazgo de estas inicia-
tivas sera llevado a cabo por organismos internacionales en una iniciativa de cooperacion
conjunta, mas no por iniciativa individual de un Estado, debido a las sanciones sociales que

esto puede implicar.
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