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ReEsuMEN

Desde su creacion en 2008, la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) evidencia una contradiccion
enddgena entre sus miembros en relacion con la problematica mundial de drogas. Mientras que, por
un lado, demandan una nueva aproximacion a la tematica, haciendo foco en los derechos humanos
y promoviendo iniciativas orientadas a la reduccién del dano; por otro lado, muchos de los miembros
estan implementando —en su seno interno— medidas punitivas basadas en una estrategia centrada
en el combate al aprovisionamiento y en la criminalizacidon de los usuarios. El articulo analiza algunos
importantes factores que aumentan y complejizan la coordinacion de una posicion conjunta de los
estados suramericanos sobre el tratamiento dado a la ilegalidad de las drogas, a través de dos enfoques:
el uniaxial y el multiaxial. Los mismos se diferencian a partir de tres elementos: la legislacién priorizada,
que afecta el comportamiento de los estados en relacion a la problematica en cuestion; las dimensiones
de que rodean el tema; y los actores que intentan ejercer influencia en —y a su vez son influenciados
por— la legislacion y las dimensiones. Asimismo, argumenta que una dindmica de cooperacién multiaxial
puede representar una Util estrategia de largo plazo para contrarrestar los “efectos derrame” negativos
correspondientes a una politica uniaxial de guerra contra las drogas.
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Drug policy reform in South America: Towards a Multiaxial Model of Preventive
Regulation

ABSTRACT

Since the creation of the Union of South American Nations (UNASUR) in 2008, its members evidence an
endogenous contradiction in relation to the illegal drug issue. While on one hand they are demanding
a new approach to the world drug issue, focused on human rights and promoting initiatives oriented to
harm reduction; on the other hand, many of them are implementing internal punitive measures, based
on a supply-centric strategy and criminalization of drug users. This article analyzes some important
factors that increase and constrain the coordination of a joint position among South American states
on the illegal drug topic through the definition of two approaches —uniaxial and multiaxial—. Those
approaches are characterized by the different consideration of three elements: the current legislation
that affects the states’ behavior in relation to this issue; the dimensions of the problem; and the actors
who try to exercise an influence on —and at the same time are influenced by— both the legislation and
the dimensions. This paper also argues that a multiaxial cooperation dynamic could represent a useful
long-term strategy to counterbalance the negative spillover effects of a uniaxial war on drugs policy.
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ntroduccion

La Sesion Especial de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre Drogas (UNGASS)

de 2016 ha elevado las expectativas y confirmado un punto de quiebre entre los miembros
de la UNASUR en relacidon a la problematica de las drogas politicamente declaradas ilegales!.
En este contexto, en virtud de demandar una mayor flexibilidad en la legislacién internacional
sobre el tema de drogas, algunos estados suramericanos presionaron por la realizacion de una
reunion en la cual se abordara exclusivamente dicha cuestién?. En ese camino cada estado
definiod su posicién, demandando un nuevo abordaje sobre la problematica mundial de drogas,
haciendo hincapié en una perspectiva centrada en los derechos humanos y promoviendo, en
algunos casos abiertamente y en otros sin demasiado impetu, iniciativas de reduccion del
dafio de sus efectos sociales, politicos, institucionales y econdmicos mas dafiinos para los
individuos, las familias, los pueblos y las comunidades3+. Asimismo, se destaca que el actual
Secretario General de UNASUR, Ernesto Samper, incluyd la “problematica de drogas ilegales”
en su Programa de Accidn al momento de asumir el cargo en el ano 2014.

A nivel institucional, las diferencias normativas en materia de sujetos, objetos y
margenes de accion de las Fuerzas Armadas entre los diferentes paises del bloque llevé a que
la problematica de drogas quedara fuera de la agenda del Consejo de Defensa Suramericano
(CDS); mientras que algunos paises —como Colombia, Venezuela, Pert o Bolivia— utilizan a
los militares para luchar contra el narcotrafico, en otros —como Argentina, Chile o Uruguay—
su participacion —al menos directa— se encuentra vetada por ley. Por esa razoén, luego de la
crisis desatada en 2009 por la utilizacion de bases colombianas por parte de Estados Unidos
para realizar tareas de lucha contra el crimen organizado, se cred el Consejo Suramericano
sobre el Problema Mundial de las Drogas. Como podra observarse a lo largo del trabajo, se
supone que este consejo representa la plataforma adecuada para abordar regionalmente
la cuestion de las drogas ilegales, aunque también lo son tangencialmente los consejos de
Salud, Desarrollo Social o Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacion de Acciones contra la
Delincuencia Organizada Transnacional.

Mas alla del proceso de desaceleracion que la UNASUR viene evidenciando desde 2010°
y de las visibles diferencias entre sus miembros, la demanda de un nuevo enfoque podria ser
interpretada como una respuesta a una voluntad de revisién y a una demanda de reforma del
presente paradigma internacional prohibicionista expresada por diferentes sectores al interior
de las naciones de América del Sur. Como resultado de ello, las expectativas ante UNGASS
fueron altas, pero los resultados magros®. No fue, sin embargo, la primera vez que sucedia

! En el presente articulo “UNASUR” serd entendido como un organismo intergubernamental suramericano
compuesto por: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perl, Suriname, Uruguay
y Venezuela.

2 JUNTA NACIONAL DE DROGAS, Memorando.Cumbre de las Américas y Politica Internacional de Drogas, Ministerio
de Relaciones Exteriores, Republica Oriental del Uruguay, 2012

3 UNASUR. UNASUR consolidé posicion para UNGASS 2016, Union de Naciones Suramericanas: http://www.
UNASURsg.org/es/node/409 [Consultado el 11 de Diciembre 2015].

4 GRUPO CONVERGENCIA, Las drogas y la Argentina: entre lo razonable y lo realista, 18 de septiembre de 2014:
http://www.grupoconvergenciaxxi.org/2014/09/18/las-drogas-y-la-argentina-entre-lo-razonable-y-lo-realista/
[consultado el 27 de Octubre de 2016]

5 COMINI, N., y FRENKEL, A., “Una Unasur de baja intensidad” en Revista Nueva Sociedad, n°® 250, 2014, ps. 58-
77.

6 TOKATLIAN, J. G. y COMINI, N. "Guerra contra las drogas”: ése puede modificar el paradigma internacional?,



algo asi. Un amplio encuentro llamado a la revisién de la legislacion internacional sobre
fiscalizacion de las drogas tuvo también lugar en el afio 1988, cuando diferentes sectores?,
incorporaron al debate cuestiones como la legalizacién, la regulacidn, la descriminalizacion
o la despenalizacion®. En esa ocasion, dichos sectores se enfrentaron a una gran frustracion,
dado que el resultado de su reclamo recibi6 como contrapeso una convencion aun mas
rigurosa que las anteriores.

En este contexto, UNGASS 2016 pudo haber sido —o no— un punto de inflexion para
los miembros de UNASUR en referencia a la problematica de la ilegalidad de las drogas.
Cabe destacar que esto dependerda, fundamentalmente, de la manera en que los discursos
emitidos y las medidas acordadas sean trasladadas y aplicadas, a través de politicas regionales
conjuntas, a la realidad propia de los paises. El problema fundamentalmente radica, en
la actualidad, en las brechas existentes entre el discurso y los hechos, asi como en las
diferencias de interpretacion, de evaluacion y de priorizacion de: a) ciertas legislaciones sobre
otras; b) ciertas dimensiones sobre otras; y c) ciertos actores sobre otros. La existencia de
una grieta es evidente dentro de la estructura politica regional, reflejando la existencia de
una superpuesta —y a veces contradictoria— aproximacion a la regulacién de drogas. La
situacion se torna cada vez mas compleja si se toma en cuenta la proliferacion de politicas
prohibicioncitas orientadas hacia el combate del aprovisionamiento de drogas, focalizadas en
los pequefios productores y la criminalizacién de los usuarios. En diferentes ocasiones, los
discursos de reduccion de danos se ven erosionados con enfoques esencialmente punitivistas
y con politicas implementadas acorde a estos enfoques.

Segun la interpretacion, evaluacion y priorizacion de legislaciones, dimensiones vy
actores se derivaran dos acercamientos ideales, tipos puros, definidos en este trabajo como
abordajes “uniaxiales” y “multiaxiales”. Ambos se encuentran presentes en la region, e incluso
se superponen al interior de muchos de los estados de la UNASUR. Una aproximacién uniaxial
podria ser definida como aquella que concentra los movimientos en un eje principal —pero
no Unico— a partir del cual es probable que se produzca un efecto derrame sobre los otros
ejes. En ese punto, se entiende a la estrategia de guerra contra las drogas como un caso de
enfoque uniaxial. Una perspectiva multiaxial, en cambio, basa sus movimientos y acciones
sobre multiples ejes. Aquellos que deciden cooperar no definen un area central, sino que
eligen avanzar simultdneamente en diversos sectores. A partir de esta aclaracién, el presente
articulo se pregunta como la interaccion entre las perspectivas uniaxial y multiaxial impacta

mayo 2016. CIDOB:http://www.cidob.org/publicaciones/serie_de_publicacion/notes_internacionals/n1_1
[Consultado el 7 de Septiembre de 2016]

7 VAN DEN HAAG, E. Legalize those drugs we can’t control, 8 de agosto de 1985. MAPS: http://www.maps.org/
research-archive/hmma/WSJournal7.85.pdf [Consultado el 11 de Diciembre de 2015]; NADELMANN, E. A., “The
Great Drug Debate: I. The Case for Legalization” en Public Interest, 92, 1988 (a), ps. 3-31; y NADELMANN, E.
A., “US drug policy: A bad export” en Foreign Policy, 1988 (b), ps. 83-108.

8 “Prohibicion” refiere a la idea de que la produccion, el trafico, el suministro y la posesion de algunas drogas son
sometibles a accidon penal; “legalizacion” es un proceso de reforma legal a través del cual la prohibicion de una
sustancia es abrogada o eliminada; “regulacion” describe la manera en la cual las autoridades gubernamentales
intervienen en la busqueda de controles especificos sobre algunos o todos los eslabones del ciclo de la droga;
“descriminalizacion” explica la desaparicion de ciertas actividades del catalogo de crimenes o delitos punibles
bajo el cddigo criminal; “despenalizacién” generalmente refiere a la remociéon de penalidades criminales —no
necesariamente civiles o administrativas — por posesion de cantidades especificas de drogas para consumo
personal. Ver TDPF. Después de la Guerra contra las Drogas: una propuesta para la regulacion. Great Britain:
Transform Drug Policy Fundation, 2012.



en las estrategias de cooperacion existentes en materia de drogas ilegales entre los estados
suramericanos.

En este marco, se asume que esta interaccion refleja inconsistencias entre las politicas
comunes sobre drogas en UNASUR? y la realidad doméstica de cada pais. Dichas inconsistencias
pueden ser expresadas en estrategias incompatibles de cooperacion. Asi, mientras a primera
vista la Idgica uniaxial de guerra contra las drogas se presenta como la mas sencilla a la hora
de coordinar una posicion conjunta en el corto plazo, lo cierto es que la pluralidad legislativa,
la multidimensionalidad del tema y el nUmero de actores involucrados, hacen a esta opcidn
impracticable en el mediano y largo plazo. Si a este cuadro se le afladieran las consecuencias
negativas que genera la perspectiva uniaxial de guerra contra las drogas en términos de
seguridad, inequidad, institucionalidad y cultura'?, la imagen seria aln mas desalentadora.
En cambio, otras evidencias indican que una cooperacién multiaxial basada en politicas de
reduccion de dano que permitan, asimismo, abrir un debate cientifico sobre alternativas al
enfoque punitivista —tales como la regulacidon preventiva—, representa una tarea compleja
y dificil en el corto plazo. No obstante, la cooperacidén multixial encarna una via tangible
para que los estados suramericanos cooperen en la blsqueda de soluciones de mediano y
largo plazo que permitan contrarrestar los efectos negativos de las politicas de prohibicidon y
rescatar, asimismo, sus herramientas mas positivas.

En este punto, cabe sefialar que esta estrategia no es sinénimo de anarquia ya que
discrepa con la premisa utilitarista que defiende la existencia de una “mano invisible” en
materia de drogas y que proponen dejarle al mercado el manejo de la cuestidon, como si
las drogas actualmente definidas como ilegales fueran un commodity mas!t. Asimismo, la
multiaxialidad tampoco representa un nuevo paso hacia adelante en el actual camino punitivo
de quienes defienden una integridad ficticia de la comunidad internacional, enraizada en una
visién de cumplimiento coercitivo de la ley'2. El abordaje de la cooperacidon multiaxial esta
basado en la premisa de que debe ser discutida la problematica en su enorme complejidad,
tarea que incluso implica debatir la naturaleza del mercado negro dentro de la cual la misma
opera.

Partiendo desde un método inductivo, el presente articulo se encuentra dividido en tres
secciones. La primera analiza la manera en que la interpretacién, evaluacién y priorizaciéon

° A nivel regional, como miembros de la UNASUR, los paises suramericanos cuentan con seis espacios directa o
indirectamente relacionados con la problematica de drogas ilicitas: el Consejo Suramericano de Salud, el Consejo
Suramericano de Desarrollo Social, el Consejo Suramericano de Economia y Finanzas; el Consejo Suramericano
de Educacion, el Consejo sobre el problema mundial de las drogas, el Consejo Suramericano en Materia de
Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacidon de acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional.

10 BAUM, D., “Legalize It All. How to win the war on drugs. Harper’s Magazine”, Abril 2016.

1 BECKER, G. S., MURPHY, K. M., & WERNING, I., “The equilibrium distribution of income and the market for
status” en Journal of Political Economy”, vol. 113, n® 2, 2005, 282-310; y BECKER, G. S., MURPHY, K. M., &
GROSSMAN, M., “The economic theory of illegal goods: The case of drugs” en National Bureau of Economic
Research, n® 10976, 2004.

12 Dentro de este grupo podrian ser mencionados paises como Rusia, China, India, Japén y numerosas naciones de
Medio Oriente, Africa y Asia. Los Estados Unidos han promovido histéricamente ese tipo de acercamiento pero,
en materia doméstica, ha venido realizando reformas en diferentes Estados -Colorado, Washinton DC, California
y otros- a lo largo de los ultimos afios. Ver COCKAYNE, J. y WALKER, S., What Comes After the War on Drugs
-Flexibility, Fragmentation or Principled Pluralism? Strengthening global drug policy at the 2016 United Nations
General Assembly Special Session on the World Drug Problem, United Nations University, Nueva York, 2015.



de las legislaciones, dimensiones y actores pueden derivar en un modelo de cooperacién
uniaxial. La segunda identifica un modelo multiaxial alternativo. Una breve conclusién resume
la manera en la cual ambos tipos ideales reflejan las inconsistencias entre las demandas
—al interior de los miembros de la UNASUR— de nuevos enfoques en el tratamiento de la
problematica mundial de drogas y las acciones internas adoptadas por ellos. En esa seccion
se podran a consideracion de la discusidon, una serie de las alternativas para la cooperacion
suramericana.

Uniaxiallity

Legislative
STNEEE I

Dimensional

Prioritization of the Drug Convention Trilogy

Prioritization of security axis

Prioritization of security forces

Spillover effects: The ‘iron fist” of a punitive enforcement approach
based upon a set of control tools such as interdiction crackdowns
on illicit traffic is expected to bring the elimination or significant
reduction of the availability and use of illegal drugs.

Strict attention to the trilogy is expected to have positive effects on
the application of the rest of the requlatory elements, improving
human, civil, political, economic, social,and cultural rights. From this
perspective, there is no distinction between levels of involvement
in the drug business: small sellers, mules, or carriers are considered

Spillover effects: interdiction and eradication diminish supply and
criminalization reduces use through restricted drug availability,
increased drug prices,and the deterrent effect of the risk of punishment.
Concentrating on the security dimension, a spillover effect on inequality
and institutional and cultural matters is to be expected. It would
diminish not only murder, burglary, larceny, rape, assault, white-collar
crime rates (tax fraud, cybercrime, money laundering), but also public
health problems at all levels of society (reducing the spread of disease
and causes of death, as well as harms from stigma and discrimination),
and mitigating environmental damage (from illicit drug production

Spillover effects: the law enforcement lobby frequently has
spillover effects on prosecutors, judges, and legislators, receiving
more resources and profits. Something similar happens with private
security companies, since those benefit from demand for private
protection services and from the outsourcing of the war on drugs.
This type of cooperation is intended to facilitate the actions of
states, il i izati e actors, and
individuals concerned with the issue.

in the same way as major drug traffickers, without distinction
among violent and nonviolent crimes. If this approach were altered,
it is assumed that drug use would surely increase.

methods) as well as cultural breakdown (from drug users’ impact on
workplace, family, and sexual relationships).

1. Abordaje Uniaxial

Un andlisis uniaxial podria ser definido como aquel que concentra sus movimientos en un eje
principal —mas no Unico—, a partir del cual se espera que se produzca un “efecto derrame”
sobre otras dareas. La llamada “guerra contra las drogas” representa una opcidon extrema
de estrategia uniaxial usualmente adoptada en América del Sur, tanto en lo que se refiere
al plano legislativo y dimensional, como en relaciéon a los actores ponderados para lidiar
con la problematica. En este sentido, la inclinaciéon de numerosos paises de la regidon hacia
la articulacién de una respuesta a este tipo de problemas —guidndose por el “modelo de
conflicto”— surge a partir de la internalizacién del “bien” y de la externalizacién del “mal”.
Desde una perspectiva freudiana, el modelo uniaxial adopta la premisa de que, a través de
un simple esfuerzo de voluntad, uno puede “quedarse con algo para uno mismo y dejar lo
‘otro” afuera”s.

1.1. Uniaxialidad legislativa

Dentro de las legislaciones que respaldan la estrategia de realizar una “guerra contra las
drogas”, la denominada “trilogia de convenciones” es priorizada sobre otras legislaciones
globales. Esta trilogia de fiscalizacion internacional de drogas se compone de la Convencion

13 ELKINS, 1., “The model of war” en Political Theory, 2010, 214-242. Traduccién del autor.



Unica de 1961 sobre Estupefacientes —enmendada por el Protocolo de 1972—, el Convenio
sobre Sustancias Sicotrdpicas de 1971 y la Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico
Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas de 1988. Incluso cuando algunos Estados
suramericanos han realizado reservas, todos ellos han firmado y ratificado esos documentos.
Detras de cada uno de estos tratados subyace la idea de que es posible alcanzar un mundo
libre de drogas?4.

En ese sentido, desde una mirada uniaxial se espera que un fuerte compromiso con
esas convenciones —tanto a nivel global, como regional y nacional— tenga un impacto positivo
en la aplicaciéon de los aspectos regulados por otras normativas relacionadas de diferente
forma con la problematica, tales como la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, la Convencidon sobre
Derechos del Nino o la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional, entre otras tantas. ¢Qué significa esto? Que los estados asumen la reduccion del
aprovisionamiento de drogas como eje central de sus estrategias para alcanzar un mundo libre
de drogas, estableciendo severas medidas a lo largo de toda la cadena de aprovisionamiento.

La politica de “mano dura”, relacionada a la perspectiva punitiva y basada en
herramientas de control tales como la interdiccion del trafico ilicito, podria tener como resultado
la eliminacion —o una reduccién significativa— en la disponibilidad y uso de drogas ilegales.
Desde esta perspectiva, cualquier ley o normativa regional o nacional que atentara contra
dichas medidas deberia ser considerada ilegitima y, por lo tanto, tendria que ser forzada a
adaptarse. El cumplimiento estricto de la trilogia y la ejecucidon de acciones concretas que
respondan a lo dictaminado por las convenciones, tendria efectos positivos en la aplicacion
de las demas regulaciones, logrando mejorar los derechos humanos, civiles, politicos,
econdmicos, sociales y culturales. En este punto, la estrategia uniaxial de guerra contra
las drogas no diferencia los niveles de participacién en el negocio: pequefos vendedores,
“mulas” o transportistas reciben el mismo tratamiento que los traficantes de gran escala,
sin distinguir entre los crimenes violentos y no violentos's. Se asume que, si se modificara el
paradigma prohibicionista, el uso de las drogas probablemente aumentariate.

1.2. Uniaxialidad dimensional

En la “guerra contra las drogas” el eje de la seguridad asume el papel protagdnico. Basado
en un modelo de racional-choice!’, asume que la prohibicion y la erradicacion disminuyen la
oferta y que la criminalizacion reduce el consumo a partir de una disponibilidad de drogas
restringida, un precio en constante incremento y un efecto disuasivo alcanzado a partir
del riesgo al castigo'®. Estos ultimos son complementados con preceptos tales como las

4 ARLACCHI, P. Message from the Executive Director, 1998. http://www.un.org/ga/20special/message.htm
[Consultado el 15 de Septiembre de 2015]

s TRANSNATIONAL INSTITUTE. Sistemas sobrecargados. Leyes de drogas y carceles en América Latina, WOLA-
Transnational Institute, Amsterdam/Washington, 2010.

6 GOODE, E., “Legalize it? a Bulletin from the War on Drugs” en Contexts, vol. 3, n°® 3, 2004, ps. 19-25.

7 GRASMICK, H. G., & BRYJAK, G. ], “"The deterrent effect of perceived severity of punishment” en Social Forces,
vol. 59, n°® 2, 1980, ps. 471-491; y HORNEY, J., y MARSHALL, I. H., “Risk Perceptions among Serious Offenders:
The Role of Crime and Punishment” en Criminology, vol. 30, n® 4, 1992, ps. 575-594.

8 MACCOUN, R. J., "Drugs and the law: a psychological analysis of drug prohibition” en Psychological Bulletin, vol.
113, n° 3, 1993, ps. 497-512.



drogas generan violencia y atentan contra la seguridad, especialmente en paises en donde
las instituciones son consideradas débiles. Los programas y estrategias basados en un
cumplimiento coercitivo de la ley —tales como los procesamientos policiales y los procesos
formales de sancion— se vuelven Utiles alternativas para desmantelar las redes de trafico
tanto nacionales como internacionales!®. En ese sentido, algunos de los paises suramericanos
persiguen?® —o buscan perseguir?'— esfuerzos punitivos, donde la definicion de areas de “alta
criminalidad”, la construccién de perfiles de portadores de droga, la represion y el uso de
libertad condicional son algunos de los instrumentos comunes considerados adecuados para
resolver el problema.

En este marco, desde la perspectiva uniaxial de la guerra contra las drogas los nimeros de
arrestos, detenciones y confiscaciones se consideran indicadores fundamentales para evaluar
una politica de drogas eficiente?2. En su version radicalizada, un deseo de “aniquilacién” de
la problematica incluye la militarizacion del asunto, usualmente justificada con el argumento
de que las policias locales son excesivamente débiles, corruptas o ineficientes para combatir
a las bandas criminales. De esta manera, once de los doce paises de UNASUR han abierto
sus puertas hacia una directa o indirecta participacion de las Fuerzas Armadas en los asuntos
sobre drogas?® y sus socios extra-regionales han jugado un rol crucial en ese sentido, tanto
a través de actividades de cooperacion entre agencias, via entrenamiento?* y transferencias

9 LYNCH, M., “Theorizing the role of the ‘war on drugs’ in US punishment” en Theoretical Criminology, vol. 16, n°
2,2012, ps. 175-199.

20 YEPES, R. U., y GUZMAN, D. E., “Politicas de drogas y situacién carcelaria en Colombia” en Transnational Institute,
Sistemas sobrecargados. Leyes de drogas y cdrceles en América Latina, TNI-WOLA, Amsterdam-Washington,
2010, ps. 40-50; y SOBERON GARRIDO, R., en “Legislacion en materia de drogas y situacion carcelaria en el
Perl” en Transnational Institute, Sistemas sobrecargados. Leyes de drogas y carceles en América Latina, TNI-
WOLA, Amsterdam-Washington, 2010, ps. 72-81.

21 ROIG, C. #Spots Massa presenta la "Ley de Seguridad Ampliada., 20 de Octubre de 2015: http://chequeado.
com/ultimas-noticias/spots-massa-presenta-la-ley-de-seguridad-ampliada/ [Consultado el 27 de noviembre
de 2015]; PAMPURO, J., “Ley de Derribo: una herramienta disuasiva” en Clarin, 11 de noviembre de 2013:
http://www.clarin.com/opinion/Ley-Derribo-herramienta-disuasiva_0_1027697251.html [Consultado el 27 de
Noviembre de 2015]; y GARCIA, J., “Las fuerzas desarmadas” en el Pais, 2015: http://www.elpais.com.uy/
opinion/fuerzas-desarmadas.html [consultado el 7 de noviembre de 2015]

22 CTC. Creando delitos, enriqueciendo a criminales, 2013. http://www.countthecosts.org/sites/default/files/
Crime_Spanish.pdf [Consultado el 26 de Noviembre de 2015]; y BENSON, B. L., RASMUSSEN, D. W. y SOLLARS,
D. L., “Police bureaucracies, their incentives, and the war on drugs” en Public Choice, vol. 83, n°® 1-2, 1995, ps.
21-45.

23 Bolivia (2012), Brasil (2012), Colombia (2011), Ecuador (2008), Guyana (Departamento de Estado 201423),
Paraguay (2013), Peru (2005), Suriname; ver: HASSELBAINK, M. S. Combating Illegal Drug Trafficking in
Suriname: an Uphill Battle, Tesis Final de Master, Fhrinstitute, 2012. y Venezuela (2002) han hecho participar
de manera directa las Fuerzas Armadas en los asuntos sobre drogas. Argentina y Chile han, indirectamente,
abierto la puerta a ello: el primero, a través del uso del personal de la Armada en la operacidén “Escudo Norte”;
ver DEPARTMENT OF STATE. Country Report: Argentina, 2014, Recuperado el 27 de Noviembre de 2015 del
Departamento de Estado de EEUU: http://www.state.gov/j/inl/rls/nrcrpt/2014/vol1/222841.htm [consultado del
25 de Noviembre de 2015]; el ultimo, en la frontera norte (ver: EFE. Chile refuerza con militares la vigilancia
de su frontera con Peru y Bolivia, 22 de noviembre de 2015. [Consultado el 27 de Noviembre de 2015], EFE:
http://www.efe.com/efe/america/politica/chile-refuerza-con-militares-la-vigilancia-de-su-frontera-peru-y-
bolivia/20000035-2770808). Uruguay es el Unico pais suramericano que no esta utilizando sus fuerzas armadas
en esta area; ver LEY 18.650. Ley Marco de Defensa Nacional, Ministerio de Defensa Nacional, 2010: http://
www.mdn.gub.uy/?q=Iley-18650 [Consultado el 27 de Noviembre de 2015]

2.

i

Por ejemplo, el Comando Sur de Estados Unidos apoyd numerosos ejercicios y actividades tales como PANAMAX,

cuyo objetivo principal fue el de mejorar la cooperacion e interoperabilidad en el combate de numerosas amenazas
transnacionales y, en su Ultima edicion, representantes de cinco fuerzas navales de UNASUR participaron —
Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Peri—; EL UNIVERSO, “Paco Moncayo cuestiona enmiendas relacionadas con
las Fuerzas Armadas” en E/ Universo, 30 de noviembre de 2015: http://m.eluniverso.com/noticias/2015/11/30/
nota/5272449/paco-moncayo-cuestiona-enmiendas- constitucionales-relacionadas [Consultado el 2 de
Diciembre de 2015].



de equipamiento?>, como a partir de la puesta en marcha de operaciones de espionaje y
contraespionaje?t.

Concentrandose en la dimension de seguridad, se espera un efecto derrame sobre
los asuntos institucionales y culturales y un impacto positivo en la lucha contra la inequidad.
Dicho derrame se reflejaria en una disminucion no sélo del nivel de asesinatos, secuestros,
violaciones, asaltos, hurtos, crimenes de “guante blanco” -del tipo fraude impositivo,
cibercrimen o lavado de dinero- sino también de los problemas de salud publica, reduciendo
la propagacion de enfermedades y causas de muerte, los niveles de dafio provocados por el
estigma vy la discriminacion en los diferentes estratos de la sociedad?’. Los efectos positivos
se observarian también en relacidén a los problemas ambientales —minimizando los efectos
de los métodos de produccion ilegales— y los quiebres culturales, previniendo que el uso de
drogas afecte el empleo, la familia y las relaciones sexuales de los usuarios.

1.3. Uniaxialidad actoral

Desde esta perspectiva, la priorizacion de la trilogia de convencidn fiscalizadora de drogas y
de la dimensién de seguridad, son complementadas con un consenso entre algunos estados,
organizaciones internacionales, actores no gubernamentales e individuos, quienes observan
el rol vital de las fuerzas de seguridad como el eje principal de un sistema de cumplimiento
coercitivo de la ley. Esto es particularmente palpable en paises productores, donde las fuerzas
de seguridad suelen incrementar sus ganancias financieras y de confiscacién a partir de la
puesta en marcha de “guerras” de diferentes indoles.

Las agencias militares son habitualmente incorporadas, de manera progresiva, al
combate contra las drogas. Este proceso se inicia usualmente con la aceptacién de algunas
responsabilidades “adicionales” a sus tareas cotidianas, tales como el monitoreo o deteccion
de trafico ilicito de drogas, que va mutando con el paso del tiempo hacia la incorporacion de
funciones de interdiccidon y erradicacion. Lo que comienza como una participacion eventual y
esporadica, deviene en nuevas misiones para las Fuerzas Armadas?8. Brasil, Perd, Colombia
o Venezuela son algunos ejemplos de este tipo de dindmica. Asimismo, la polarizacion
evidente en los debates al interior de Argentina?®, Ecuador3 y en Chile refleja la intencion de

25 PALEY, D., “"Drug War as Neoliberal Trojan Horse” en Latin American Perspectives, 2015, p. 1-24; y TOKATLIAN,
J. G., “Narcotrafico made in Argentina” en Clarin, 6 de noviembre de 2012: http://www.clarin.com/opinion/
Narcotrafico-made-in-Argentina_0_805719493.html [Consultado el 7 de Diciembre de 2015]

26 DEA. 2014 INCSR: Drug Enforcement Administration, Drug Enforcement Administration, 2014: http://www.
state.gov/j/inl/rls/nrcrpt/2014/vol1/223182.htm [Consultado el 27 de Noviembre de 2015]

27 INCIARDI, J. A., y McBride, D. C., “Legalization: a high-risk alternative in the war on drugs” en American
Behavioral Scientist, vol. 32, n® 3, 1989, ps. 259-89.

28 TOKATLIAN, J. G. Latin America and the drug issue: searching for a change, Norwegian Peacebuilding Resource
Centre, Noruega, 2013.

2 Mientras hay quienes proponen “fronteras blindadas” (ver: BURZACO, E., “El problema mas grave del pais
es el avance narco” en La Nacidon, 30 de septiembre de 2015: http://www.lanacion.com.ar/1832270-el-
problema-mas-grave-del-pais-es-el-avance-narco [Consultado el 1 de Noviembre de 2015]), hay sectores
que explicitamente manifiestan su apoyo a la participacion de las fuerzas armadas en acciones de seguridad
doméstica (ver: PISSOLITO, C.. Seguridad: ¢Militarizar o no militarizar?, Informador Publico, 2015: http://
www.informadorpublico.com/seguridad/seguridad-militarizar- o-no- militarizar [Consultado el 1 de noviembre
de 2015]; GARCIA ROZADO, J]. M.. Militares y narcotrafico, Informador Publico, 2015: https://www.
informadorpublico.com/narcotrafico/militares-y- narcotrafico [Consultado el 1 de noviembre de 2015]) y estan
incluso también quienes expresan su oposicion y demandan un debate mas amplio y comprensivo.

30 EL UNIVERSO. “Paco Moncayo cuestion...”, op. cit



determinados actores de expandir el rol de los militares en la guerra contra las drogas. Ahora
bien, dada la dificultad de encontrar estadisticas confiables sobre la verdadera dimensionalidad
del problema, la tendencia es promover la participacion de las fuerzas de seguridad y armadas
en guerras contra las drogas a partir de encuestas de percepcion3!, La “distorsion selectiva”
de la evidencia provista por dichas encuestas es de vital importancia a la hora de insertar el
tema en la agenda, justificando la demanda de proteccion policial o militar.

Una vez que la “guerra” contra los usuarios y proveedores de drogas ilegales ha sido
declarada, los recursos de los actores involucrados aumentan en multiples aspectos: mayor
presupuesto, confiscaciones de dinero, de propiedades, de contenedores o de vehiculos
motorizados, entre tantos otros. Ello genera una intensa competencia inter-burocratica por
las partidas presupuestarias, asi como competencia intra-burocratica por las promociones3?,
en cuyo caso es esencial mantener los niveles de criminalidad relativamente altos en funcién
de evitar un descenso en la “necesidad” percibida para las fuerzas militares y de seguridad?:.
El lobby de los actores involucrados con sistema de cumplimiento coercitivo de la ley tiene
frecuentes efectos de derrame sobre los fiscales, jueces y legisladores, quienes se encuentran
enlazados a un mayor acceso a recursos y beneficios. Algo similar sucede con las companias
privadas de seguro, ya que se ven beneficiadas por la demanda de proteccion privada y por
las externalidades de la “guerra contra las drogas”?*. Las organizaciones criminales también
se benefician de este sistema, algo que se evidenciara mas adelante. Este tipo de cooperacion
podria contribuir a facilitar la accién entre estados, organizaciones internacionales, actores no
gubernamentales e individuos involucrados e interesados en la problematica.

1.4.Cooperacion Uniaxial

Una estrategia de cooperacidn uniaxial de guerra contra las drogas podria contribuir al reaseguro
de fuertes contrapesos respecto a la anarquia resultante de la opcidn de legalizacion promovida
por los “free marketers”. Tal cual se evidencié en UNGASS 20163, la sdlida infraestructura
institucional y material que rodea a la politica global de las drogas ha producido que gran parte
de los estados suramericanos cuestionen publicamente el paradigma prohibicionista vigente
pero que simultdneamente apoyen, en la practica, la implementacion de las convenciones en
virtud de asegurar la “integridad del sistema”. Siguiendo las dindmicas uniaxiales, resulta poco
probable esperar una revision y reforma practica del paradigma punitivo. En este sentido, cabe
sefalar que una guerra “mas humana” contra las drogas sigue siendo una guerra.

31 para ver ejemplos de ello, ver: ODSA. Informes Temadaticos del Narcotrafico y las Adicciones en la Argentina,
Observatorio de la Deuda Social Argentina, 2015: http://www.uca.edu.ar/index.php/site/index/es/uca/
observatorio-de-la-deuda-social- argentina/barometro-del-narcotrafico-y-las-adicciones-en-la-argentina/
informes-tematicos-del-narcotrafico-y-las-adicciones-en-la-argentina/ [Consultado el 1 de Noviembre de 2015]7;
ODOP. Resultados generales 2012, Observatorio Drogas y Opinidn Publica, 2012: http://www.asuntosdelsur.
org/wp-content/uploads/downloads/2012/11/Informe-estudio-drogas-y-opinion-2012-ADS.pdf [Consultado el
1 de Noviembre de 2015]; DAMMERT, L.; SALAZAR, F.; MONTT, C. y GONZALEZ, P., “Crimen e inseguridad:
indicadores para las Américas” en FLACSO-Chile/Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2010.

32 BENSON, B. L., RASMUSSEN, D. W., & SOLLARS, D. L., Police bureaucracies, their incentives... op. cit

33 Suele ser una alternativa recurrente alcanzar dichos propdsitos, cuando se refiere a delitos menores y a los
eslabones mas débiles en las cadenas; y LYNCH, M., Theorizing the role of... op.cit.

34+ TOKATLIAN, J. G. Latin America and the drug issue... op.cit.; MARQUEZ, W. "¢ Privatiza Estados Unidos la guerra
contra las drogas?” en BBC, Enero 2016, [Consultado el 1 de Diciembre de 2015] ; y JARAMILLO GALLEGO, J. D.
Privatizacion de la seguridad y la guerra en Colombia, Trabajo fin de Grado, Universidad Javeriana, 2009: http://
repository.javeriana.edu.co/bitstream/10554/7716/1/tesis379.pdf [Consultado el 1 de Diciembre de 2015]

35 TOKATLIAN, J. G. & COMINI, N., "Guerra contra las drogas”... op.cit.



Desde esta perspectiva uniaxial, se espera que: a) un alto compromiso con la normativa
internacional sobre fiscalizaciéon de drogas contribuya a la aplicacion de otras legislaciones
relacionadas con la problematica a nivel global, regional y nacional, tales como la Declaracion
Universal de Derechos Humanos o el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales; b) la dimensién de seguridad continle siendo priorizada, ya que es garantia —por
uso de musculo o cerebro- de la estabilidad politica y social necesaria para poder avanzar
en programas que den solucién a los problemas culturales e institucionales que provocan
las drogas ilegales asi como la inequidad vigente; c) las fuerzas de seguridad y militares
persistan como los principales instrumentos para alcanzar esa estabilidad.

Este representa un contexto ideal para el desarrollo de un tipo de cooperacion
internacional que conlleva —en su manera extrema— nuevo equipamiento, tecnologia
y entrenamiento, presupuestos generosos y una raison d’ étre para aquellas Fuerzas
Armadas que carecen de un enemigo tangible. Asimismo, permite pensar en un progresivo
involucramiento del Consejo de Defensa Suramericano en la problematica de las drogas —
lo que echaria por tierra los principios y objetivos sobre los cuales se basd su creacion— o
una militarizaciéon del Consejo sobre el Problema Mundial de las Drogas. En ese sentido, la
creacion de un nuevo enemigo se considera una mejor opcion para ciertas Fuerzas Armadas
que la de desaparecer completamente.

Multiaxiallity
Legislative
multiaxiallity
Dimensional
multiaxiallity
Actoral
multiaxiallity

Legislative Multiaxiality: Dimensional multiaxiallity. Actoral multiaxiallity.

In this approach it is assumed that a spillover effect will not come
either automatically nor progressively. It is considered essential to
advance in the definition of a set of norms that guarantee a drug
policy focus on human, civil, political, social, and cultural rights.A

A multiaxial di

approach must si address
security but also social, economic, environmental, and cultural
factors. It should be based on a balanced, humane, and scientific
perspective that ensures fundamental rights to health, work,

The simultaneous intervention of economic, health, cultural,

educational, infrastructural,employment, police,and criminal
investigative institutions is essential to address this complex
problem.

multiaxial legislative approach cannot focus solely on supply-side
reduction.

education, housing, and political participation, among others,
through the development, implementation, monitoring, and
evaluation of drug use prevention and treatment and other harm
reduction interventions.

2.Abordaje Multiaxial

Existen, por supuesto, alternativas al modelo uniaxial de guerra contra las drogas. Reconociendo
gue mas alld de que una perspectiva uniaxial no tiene por qué desembocar necesariamente
en una estrategia radicalizada de guerra, se asume que la priorizacion de un eje sobre otros
suele evidenciar limites concretos. Partiendo de esa premisa, se asume la idea de multixialidad
como segundo tipo de cooperacion puro e ideal entre los miembros de la UNASUR.



Desde una perspectiva multiaxial, aquellos que deciden cooperar no definen un eje
central, sino que eligen avanzar de manera integral sobre multiples areas. De hecho, los
estados suramericanos pueden —y suelen— priorizar las legislaciones, dimensiones y actores
involucrados en la tematica de drogas desde perspectivas diferentes y aun asi trazar caminos
alternativos para la definicién de posiciones y estrategias conjuntas. Bajo esta perspectiva,
articular una respuesta a problemas multidimensionales a partir de la implementacion del
“modelo de guerra” resulta mera fantasia.

2.1.Multiaxialidad legislativa

En este abordaje se asume que los “efectos derrame” no se producen de forma automatica ni
progresiva. Se considera, asimismo, que la estricta implementacion de la trilogia fiscalizadora
de drogas a través de un modelo de guerra no ayuda necesariamente a mejorar los derechos
humanos, civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales, sino que puede incluso incidir
sobre ellos negativamente. En este sentido, los paises de la UNASUR podrian trabajar
simultaneamente en todas aquellas areas que involucraran la modificacion del foco de la
politica global sobre drogas actualmente aplicada, tanto a nivel regional como local. De esa
forma, se asume que la prohibicion puede tener un fuerte impacto en la naturaleza de la
actividad y del mercado “pero no puede detener o suprimir de manera efectiva a muchos de
aquellos determinados para participar en la actividad”?.

En este sentido, aun cuando la ilegalidad dificulta la generacion de estadisticas
confiables y limita la informacion disponible; a pesar del excesivo gasto mundial en politicas
punitivistas —100 mil millones de ddlares—; e incluso cuando se calcula que el trafico ilicito
es superior a 330 mil millones de ddlares al afio?” —es decir, mas que el PBI de 8 de los paises
de UNASUR3—, se estima que: 246 millones de personas fueron consideradas usuarios de
drogas ilegales en 2013, representando un crecimiento constante desde el ano 2006; el
numero de nuevas sustancias psicoactivas reportadas ha escalado de 126 en 2009 a 450 en
2014 %; y las drogas son aun mas baratas que anteriormente*. Mas alla de las limitaciones y
costos de la estrategia punitiva, un abordaje multiaxial reconoce las restricciones de la trilogia
por la creacion de dos mercados diferenciados: uno de ellos regulado por los gobiernos v,
por lo tanto, sujeto a los acuerdos internacionales de comercio*, y el otro conducido por las
organizaciones criminales, insurgentes, paramilitares y oficiales, jueces y politicos corruptos,
localizados enteramente fuera del control de las estructuras gubernamentales y las agencias

3¢ NADELMANN, E. A. “Global prohibition regimes: the evolution of norms in international society” en International
Organization, vol. 4, n® 44, 1990, ps. 479-526. [Traduccion del autor].

37 CTC, The alternative world drug report, Count the Costs, Reino Unido.

38 Bolivia, Chile, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perd, Suriname, Uruguay; ver BANCO MUNDIAL. GDP PBI (current
actual US$), Banco Mundial, 2015: http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.CD [Consultado el 2 de
Diciembre de 2015]

32 UNODC, World Drug Report, Naciones Unidas, Viena, 2015.

4 CTC, La Guerra contra las Drogas: Causante de Polucion y Deforestacion, 2013. http://www.countthecosts.org/
sites/default/files/Environment_Spanish.pdf [Consultado el 26 de Noviembre de 2015]

41 Por ejemplo, existe una produccidén de cocaina para el mercado medicinal, un cultivo de opio para el control del
dolor y tratamientos de adicciones, y produccion de cannabis para diversos motivos, especialmente medicinales.
También existen multiples compafiias involucradas en la produccidn de psicoactivos y drogas sintéticas de origen
vegetal, que operan completamente dentro de marcos legales tanto a nivel regional, como nacional y global.
GAVIRIA, C. “Prélogo” en TRANSFORM DRUG POLICY FOUNDATION, Después de la Guerra contra las Drogas:
una propuesta para la regulaciéon Transform Drug Policy Foundation, Gran Bretafia, 2012, ps. 13-17.



supranacionales*?. La existencia de una legislacién que pueda armonizar ambos espacios es
considerada esencial para avanzar en la definicion de una serie de normas que garanticen
una politica de drogas enfocada en los derechos humanos, civiles, politicos, econdmicos,
sociales y culturales. De esta manera, se desprende que una legislacion multiaxial no puede
simplemente hacer foco en el aspecto de reduccion de la oferta.

2.2.Multiaxialidad dimensional

Este abordaje cuestiona los beneficios de una estrategia que prioriza la variable de seguridad
como garantia para el desarrollo de las demas dimensiones. Si el “efecto derrame” de la guerra
contra las drogas actualmente existe, ellos también pueden ser considerados negativos.

Nueve ejemplos pueden ilustrar esta afirmacion. Para comenzar, los defensores de
la multiaxialidad hacen especial hincapié en que las politicas prohibicionistas generan un
gran mercado negro en el cual los criminales son los principales beneficiarios. Segundo, esta
situacién genera procesos de encarcelamientos masivos*?, basados en practicas de castigo que
no sélo incluyen prisiones nacionales sino también carceles locales. Es asi creado una suerte
de “efecto darwiniano”, a partir del cual sélo los mas fuertes sobreviven. En ciertas ocasiones,
el mercado permanece en las manos de los mas exitosos traficantes, y los traficantes de
menor escala son frecuentemente capturados por las fuerzas de seguridad, siendo los mas
susceptibles a ser encarcelados y juzgados. Esto se observa en el analisis y examen de la
situacion por la que atraviesan las prisiones en la regién. El hecho de que las carceles y las
cortes judiciales se encuentren sobrecargadas de casos relacionados a la posesidn o a trafico
menor* se contrasta con los bajos niveles de resolucién de los delitos serios*® y los crimenes
graves, tales como los homicidios?¢.

En tercer lugar, aun cuando los grandes ofertantes fueran arrestados, el dinero
sucio proveniente de sus negocios lucrativos suele permitirles continuar operando desde la
prision, o simplemente ser reemplazados por nuevos personajes que ocuparian su lugar en la
cadena*, como sucede cuando se da un “efecto globo”. Este escenario crea frecuentemente
“agujeros negros” en los cuales las facciones criminales luchan por el control del mercado.
Cuarto, el aumento de los niveles de violencia en la regién mas violenta del mundo*® genera
sustanciales violaciones de los derechos humanos: el “elefante en la habitacion” *° que el

42 Tbidem.

43 ALEXANDER, M. The New Jim Crow: Mass Incarceration in the Age of Colorblindness, The New Press, Nueva York,
2010.

4 TRANSNATIONAL INSTITUTE. Sistemas sobrecargados..., op.cit

5 Basandonos en un estudio del Wilson Center, en promedio, de 3.000 personas encarceladas en América Latina
por delitos de drogas sdlo uno participa en el sistema de lavado de dinero. Ver GARZON VERGARA, J. C., Tough
on the Weak, Weak on the Tough. Drug Laws and Policing, Wilson Center, Washington, 2015, p. 8.

46 UNODC, Global study on homicide 2013. Trends, contexts, data, Naciones Unidas, Viena, 2013.

47 UNODC, Tracing dirty money - an expert on the trail, 11 de agosto de 2011 https://www.unodc.org/unodc/
en/frontpage/2011/August/tracing-dirty-money-an-expert-on-the-trail.html [Consultado el 5 de Diciembre de
2015]

48 Aun cuando no existe consenso sobre como el costo del crimen y la violencia, existen algunas mediciones.
De hecho, de acuerdo con un reciente estudio del Banco Interamericano de Desarrollo, América Latina -y por
ende Suramérica- representa el 9% de la poblacién mundial y aun asi concentra el 33% de los homicidios
globales. Ver JAITMAN, Laura (Edit.). The costs of crime and violence in Latin America and the Caribbean, Banco
Interamericano de Desarrollo, Washington, 2015.

49 GARZON, 1. C., y POL, L., “Elephant in the Room: Drugs and Human Rights in Latin America” en SUR-Int’l J. on



modelo uniaxial de lucha contra las drogas por momentos falla en observar, implica no sélo
muertes extrajudiciales y abducciones llevadas a cabo por fuerzas de seguridad y militares;
también incluyen casos de tortura, violaciones, desplazamientos masivos, violaciones a los
derechos de las nifias, nifios, adolescentes y adultos, entre tantos otros®® 5152 53, Esto también
se ve apoyado por el silencio de las victimas —o de sus familiares, amigos y vecinos— por
miedo a las posibles represalias.

En quinto lugar, existe un explicito crecimiento en los niveles de desigualdad frente a la
problematica. En teoria, en el modelo de guerra contra las drogas todos los consumidores son
considerados problematicos y criminalizados pero las poblaciones vulnerables marginalizadas,
las minorias y las mujeres terminan siendo sobrerrepresentadas en las carceles. Ademas, las
poblaciones ricas y pobres no consumen las mismas sustancias, ni similares calidades; no
tienen las mismas oportunidades sociales, o cuentan con los mismos accesos a tratamientos
médicos; mucho menos deben lidiar de la misma forma con las fuerzas de seguridad y la ley.
Sexto; la situacién tiene “efectos de derrame” y externalidades negativas en los sistemas de
salud, ya que las politicas punitivistas contribuyen en algunos casos a perpetuar la propagacion
de epidemias y de condiciones insalubres en carceles y prisiones sobrepobladas, generando
espacios dentro de los cuales las enfermedades pueden diseminarse®*.

En séptimo lugar, cabe destacar el impacto de la estrategia uniaxial de guerra sobre las
drogas sobre el medioambiente, especialmente en términos de deforestacion, degradacién
de la biodiversidad y polucion generados por los métodos de produccidén de drogas ilicitas no
regulados. Esto motiva a otro tipo de efecto globo, donde la fumigacién y los programas de
erradicacidon manual simplemente transfieren los cultivos y la produccion a zonas mas remotas
y ecoldgicamente mas sensibles®>. Octavo, existen fuertes consecuencias institucionales
ya que el crimen organizado hace uso tanto de su poder simbdlico como de sus recursos
materiales para penetrar en las instituciones y generar coaliciones entre la policia, las fuerzas
armadas, los politicos, los jueces, los empresarios y demas actores involucrados. Una alianza
integral es esencial para garantizar la proteccién o para participar directamente en actividades
criminales®® vy, especialmente, para “lavar” el dinero “sucio” a gran escala®’. Finalmente, esto

Hum Rts., n® 21, 2015, p. 1.

50 CONSEJO DE LOS DERCHOS HUMANOS, Study on the impact of the world drug problem on the enjoyment of
human rights, Naciones Unidas, Viena, 2015

5t UNDP, Addresing the development dimensions of drug policy. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
Nueva York, 2015.

52 MCFARLAND SANCHEZ-MORENO, M., The Human Rights Case for Drug Reform, Human Right Watch, 2014:
https://www.hrw.org/world-report/2014/essays/human-rights-case-for-drug-reform [Consultado el 5 de
Diciembre de 2015]

53 HRW, World Report, Human Rights Watch,E EUU, 2015: http://www.bbc.com/mundo/noticias/2012/01/111208_
eeuu_pentagono_guerra_drogas_mercenarios_wbm.shtml [consultado el 5 de Diciembre de 2015]

54 GCDP, The negative impact of the war on drugs on public health: the hidden hepatitis C epidemic, Global
Commission on Drug Policy, 2013; MARTIN, C., Casualities of war: how the war on drugs is harming the word’s
poorest, Health Poverty Action, Londres, 2015; y CTC, Threatening public health, spreading disease and death,
Count the Costs, Reino Unido, 2010.

55 UNODC, Coca Cultivation in the Andean Region. A survey of Bolivia, Colombia and Peru, Naciones Unidas, Nueva
York, 2006; y CTC. La Guerra contra las Drogas: Causante de..., op.cit.

5% GARZON VERGARA, J. C. Tough on the Weak..., op.cit.

57 Una gran variedad de métodos se encuentra disponible partiendo del uso de refugios impositivos, compafiias
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conlleva la exacerbacién de la violencia en representaciones culturales: la popularidad de
diferentes expresiones de esta tendencia —como los narcocorridos, las narcopeliculas, el art-
narco, reggaeton, funk carioca o cumbia villera— es capitalizada por empresas pequeiias,
medianas y grandes, algunas de ellas bien conocidas como Sony, Walmart y Target. En
diferentes espacios de la sociedad, sobre todo en los mas desprotegidos, el mundo del crimen
es considerado un escape del olvido.

El abordaje multiaxial propone contrarrestar esos efectos derrame y trabajar
simultaneamente no sélo en la dimensién de la seguridad, sino también en los factores
economicos, medioambientales y culturales. Aquel deberia estar basado en una perspectiva
balanceada, humana y cientifica que pudiera asegurar el cumplimiento de los derechos
fundamentales tales como la salud, el trabajo, la educacion, la vivienda y el voto, entre
otros; a través del desarrollo, implementacién, monitoreo y evaluacién de la prevencion, el
tratamiento y otras intervenciones de reduccidon de dafio referidas al uso de drogas®®.

2.3.Mutiaxialidad de actores

Elenfoque multiaxial rechazael consensoentrealgunos estados, organizacionesinternacionales,
actores no gubernamentales e individuos respecto del papel correspondiente a las fuerzas de
seguridad —en muchos casos incluyendo a las fuerzas militares— asi como a los contratantes
de seguridad privada, en el combate contra las drogas. Existen diversas razones destacadas
para argumentar esto, una de las cuales se relaciona con el “rol mesianico” de dichas fuerzas.
En ese sentido, América del Sur cuenta con una larga historia de intervenciones militares,
frecuentemente iniciadas a partir de una progresiva incorporacién de “tareas de apoyo” a
las politicas de seguridad domésticas. Durante los tiempos de la Guerra Fria, el factor inicial
estuvo fundamentalmente vinculado a la amenaza comunista. En la actualidad, el detonante
suele estar vinculado al narcotrafico.

Dado que en muchos casos las tacticas de prohibicién coercitivas han generado un
impacto negativo en la efectividad y corrupcién de las fuerzas de seguridad y las policias
militares, las Fuerzas Armadas han ganado una renovada relevancia social*®. A partir de ello,
esta militarizacién®® implica un gradual desdibujamiento de las barreras entre la policia y los
militares —y una consecuente distorsion de las tareas de ambas fuerzas— y provee a estas
ultimas de nuevas tacticas y tecnologia para el control, represion y la supervisién de civiles.

Una segunda razdén es que el proceso incrementa dramaticamente los niveles de
violencia interna y externa ya que las Fuerzas Armadas estan entrenadas para el uso de la
violencia hasta un limite extremo y no suelen actuar bajo érdenes de jueces y fiscales®'. Una

inmobiliarios, o negocios con grandes manejos de dinero en efectivo. Ver:CTC, The alternative world drug
report..., op.cit.
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exacerbacién del sistema de violencia tanto legal como ilegal®? y el abuso, se han transformado
en escenarios de una realidad corriente en diversos paises de América del Sur. Una tercera razon
responde a que, detras del caracter “mesianico” de sus intervenciones, las Fuerzas Armadas
—como muchas otras instituciones— son vulnerables a la corrupcion y a la penetracion de
las organizaciones criminales. Esto representa un circulo vicioso que genera mas violencia,
donde los derechos humanos son vulnerados de manera exponencial. En América del Sur
existen numerosos casos en donde las Fuerzas Armadas se encuentran involucradas en casos
de tortura, abusos, practicas inhumanas y tratamientos degradantes o asesinatos. En la
implementacién de guerras contra las drogas, la solucién militar —combinacién de dinero,
armas y corrupcion— contribuye a complejizar la realidad. En este contexto, la perspectiva
multiaxial implica la intervencién simultanea de instituciones econdmicas, de salud, culturales,
educativas, de infraestructura, de empleo, policiales y de inteligencia criminal, dejando fuera
a las fuerzas armadas, como dindmica esencial para la gestién y manejo de una problematica
de tan alta complejidad.

2.4. Cooperacion Multiaxial

La perspectiva de cooperacién multiaxial parte de las siguientes premisas: a) los estados de
UNASUR tienen la capacidad de brindar flexibilidad a sus legislaciones sobre drogas, aun cuando
las convenciones internacionales no sean modificadas, tal como sucedié en UNGASS 2016.

En cualquier caso, es necesario garantizar una politica de drogas focalizada en la proteccidon
de los derechos humanos, civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales; éb) al actuar en
cooperacion con otros paises miembros —y en didlogo politico con actores no gubernamentales,
individuos y organizaciones internacionales— ellos pueden redirigir el foco de atencidon en
incorporar multiples actores al debate, mas alla de los militares. De hecho, incluso cuando las
fuerzas de seguridad o militares estuvieran haciendo lo mejor dentro de su alcance para llevar a
cabo las tareas a asignadas, se enfrentarian a tareas imposible de completar®. Ellos no deberian
asumir responsabilidades en la bldsqueda, seleccion o arresto de personas; c) los miembros de
la UNASUR deben trabajar en una agenda de politicas con apoyo financiero dirigido a proyectos
de educacion, salud, cultura, economia, infraestructura, empleo y acciones de seguridad. Los
diferentes consejos sectoriales del bloque —tanto los del Problema Mundial de las Drogas y
Seguridad Ciudadana como los de Desarrollo Social o Salud— brindan la oportunidad institucional
para pensar en la posibilidad de poner en marcha una estrategia que comprenda lo polifacético y
complejo de la problematica en cuestion. En lugar de concentrarse en acciones represivas sobre
los consumidores o sobre los mas precarios eslabones de la cadena, su compromiso deberia
relacionarse con la generacién de programas de reduccion de dafo innovadores; y d) los puntos
(a) y (b) requieren de una redireccién de sus prioridades, pasando de una perspectiva concentrada
en la oferta hacia una focalizada en la demanda.

http://cuestiondrogasargentina.tumblr.com/post/131095336147/drogas-una-iniciativa-para-el-debate-
documento [ Consultado el 8 de Diciembre de 2015]
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Conclusion: inconsistencias y alternativas

Las declaraciones son mensajes importantes, ya que representan un modelo de consenso,
un “deber hacer”. Aun asi, por si mismas no son herramientas suficientes. En este sentido,
las acciones dicen mas que las palabras. Las declaraciones de UNASUR demandando un
nuevo abordaje respecto a la problematica mundial de drogas se torna irrelevante si los
paises continlan presentando inconsistencias entre los acuerdos regionales alcanzados y las
acciones domésticas. Mucho mas, si las declaraciones emitidas por la Secretaria General no
coinciden con la materializacion de encuentros de los consejos sectoriales y de actividades
concretas que apunten hacia el mencionado nuevo enfoque.

Asi como sucedié en 1988, UNGASS 2016 generd expectativas. Este articulo se
propuso discutir cdmo los abordajes unixial y multiaxial se encuentran en conflicto dentro
de la region y cdmo ellos pueden llevar a estrategias mutuamente excluyentes —o por
momentos contradictorias— de cooperacion entre los paises suramericanos. Dicho esto,
algunas reflexiones finales seran expuestas con el fin de contribuir a la extensa discusion
existente.

Actualmente, las acciones domésticas se dirigen, a pesar de todo, en direccidon hacia
el modelo uniaxial. En ese marco, si prevaleciera una légica uniaxial de guerra contra las
drogas, se espera que sea mas simple coordinar una posicidon conjunta que permita conseguir
el apoyo domeéstico e internacional de actores econdmicos, politicos y militares relevantes y
asegurar la homogeneidad de la trilogia de las convenciones fiscalizadoras de drogas. Esto
seria una buena noticia para los defensores del paradigma punitivista.

Sin embargo, una alternativa para los estados suramericanos podria ser la de avanzar
hacia una estrategia multiaxial basada en la reduccién de dafios y en debates cientificos sobre
una potencial regulaciéon preventiva. Esta opcidn no representa ni una propuesta anarquica
de legalizaciéon ni un nuevo paso hacia una ldgica prohibicionista. La multiaxialidad no es
anarquica ya que no se encuentra fundada en una premisa utilitarista segun la cual una *mano
invisible” dentro de la cual las drogas deberian ser legalizadas. Los argumentos que respaldan
esta perspectiva anarquica no son nuevos. Algunos de ellos especifican que debido a los
altos precios de las drogas en el mercado negro, los usuarios se ven forzados a envolverse
en el crimen en virtud de mantener sus practicas en drogas; que con la legalizacién el precio
decreceria drasticamente sin necesariamente incrementar el nimero de usuarios; que dicha
legalizacién reduciria la corrupcidn en las instituciones legales; que mantendria los actuales,
relativamente bajos, niveles de uso de drogas; que los miles de millones de ddlares gastados
en politicas coercitivas de drogas serian reorientados; que los gobiernos no deberian interferir
en el propio bien que los individuos defienden; y que la importancia de la libre eleccion de
mercados y de soberania del consumo deberia prevalecer. Esa posicion ha sido defendida
tanto por sectores neoliberales® como por representantes de la izquierda® a lo largo y ancho
del mundo. Sin embargo, este articulo considera que dicha perspectiva subestima factores
de gran importancia, tales como la habilidad del sistema del mercado-empresario de crear,

54 DRUG LIBRARY, Interview with Milton Friedman on the Drug War, Schafter Library of Drug Policy, 2015: http://
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expandir y mantener los altos niveles de demanda®® o el interés de las grandes multinacionales
de incrementar sus beneficios, sin importar la forma.

No obstante, la aproximaciéon multiaxial se encuentra lejos de significar un paso a
favor de la direccién punitiva, ya que se opone al modelo que ha demostrado ser inadecuado
en multiples sentidos. Las consecuencias de la guerra contra las drogas ha sido un fracaso
para muchos paises de la regién, los cuales se ven urgentemente presionados por la adopcion
de una estrategia de cooperacion multiaxial de reducciéon de dafios que garantice: a) una
politica contra las drogas basada en los derechos humanos, politicos, econémicos, sociales
y culturales; b) accion simultanea referida a factores de seguridad, sociales, econdmicos,
medioambientales y culturales; c) una intervencidon simultanea y conjunta de instituciones
economicas, de salud, culturales, de infraestructura, de empleo, policiales y de inteligencia
criminal. Esto, debe impactar en la propia institucionalidad de la UNASUR, que debe convertirse
en un espacio de debate, diagramacion e implementacion de politicas publicas regionales
orientadas en ese sentido y evitar en ese camino tanto la securitizacién®” del Consejo de
Defensa como la militarizacion del Consejo sobre la Problematica Mundial de las Drogas.
Como senala Del Percio®, no hay mejor indicador del fracaso de una sociedad que el nimero
de prisioneros en sus carceles, y no existe método menos efectivo para combatir el crimen
que aquel basado exclusivamente en politicas de supervision policial en las calles.

Debatir sobre un nuevo modelo resulta esencial. El actual mercado negro podria ser
gradual y legalmente regulado a través de normas de control y, por lo tanto, resultar en
la eliminacién de la naturaleza ilicita de las actividades en los diferentes eslabones de la
cadena de drogas. Una cooperacién multiaxial en el establecimiento de regimenes de control
sobre la produccién, disponibilidad, productos, proveedores, compradores y usuarios es una
necesidad mayor si los paises de la region realmente desean avanzar en esta tematica. Existen
numerosos modelos de regulacién legal —tales como prescripciones, ventas en farmacias,
ventas con licencias, permisos o ventas sin licencia®®—, dependiendo del tipo de droga, el
contexto y las particularidades domésticas. Aun asi, sea cual fuere el modelo adoptado,
debe estar acompafnado por una politica cientifica de descriminalizacion de los usuarios. La
peligrosidad de las drogas requiere de un enfoque que permita contrarrestar las dinamicas de
un mercado regulado por la ilegalidad y la criminalidad.

Pensar en una alternativa a esas dindamicas tiene variados fundamentos. De hecho,
ya existe un mercado legal y regulado para el alcohol, el tabaco, el cannabis, estimulantes
y calmantes y ello no ha contribuido —al menos directamente— a la existencia de grandes
bandas criminales, asi como tampoco ha involucrado el desembolso de miles de millones de
ddlares en politicas punitivas o el encarcelamiento, asesinato o abuso de cientos de miles de
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personas, entre otros tantos horrores relacionados a las estrategias uniaxiales de la guerra
contra las drogas.

Por supuesto, una estrategia multiaxial probablemente no solucione todos los dafios
que los usuarios dependientes sufren como consecuencia de este problema, asi como tampoco
erradicara definitivamente la disponibilidad drogas —de la misma forma que no lo ha hecho
con el alcohol, el tabaco o las drogas legales— ni la violencia en torno a ella. Sin embargo,
los dafios exacerbados por el paradigma punitivo podrian verse reducidos. En este contexto,
un cambio de enfoque deberia conllevar: la contraccién del presupuesto destinado a las
fuerzas de seguridad —y en su caso mas extremo a las militares—; el progresivo traspaso de
ingresos provenientes del mercado informal al formal; la disrupcién de relaciones con algunos
Estados —especialmente con aquellos que venden armamento y tecnologia o son fuertes
defensores de la prohibicién’>—; a una reestructuracién de los sectores financieros; y a una
exacerbacion al corto plazo de la violencia y la criminalidad’. La consolidacién de un debate
multidisciplinario basado en el conocimiento cientifico, complementado por un analisis profundo
de las diferentes alternativas para la definicion de una estrategia multiaxial que implique
la discusién sobre una regulacidon modulada —junto a aquella sobre la descriminalizacion
y despenalizacién de la posesion—, resulta esencial para continuar en esta direccion. Lo
anteriormente mencionado implica tanto la discusion como la implementacién de politicas
culturales, de seguridad, equidad e institucionalidad, asi como una fuerte intervencion del
estado —como actor central en dicho proceso— en didlogo con organizaciones internacionales,
actores no gubernamentales e individuos relevantes.

UNGASS 2016 puede haber sido o no un punto de quiebre para los miembros de
UNASUR en relacion a la problematica de drogas. En este sentido, la profundizacion de una
cooperacion uniaxial orientada hacia la implementacion de una guerra contra las drogas
contribuird a la profundizaciéon de las actuales politicas domésticas —ya estudiadas—
implementadas por un amplio nimero de paises suramericanos. Estos tienen una nueva
oportunidad, ya sea para respaldar el paradigma punitivista o para avanzar hacia la definiciéon
de un nuevo abordaje de la problematica, tal como fuera demandado en el propio tratado
constitutivo de la UNASUR y en la puesta en marcha de los diferentes consejos sectoriales.
Los estados poseen dicha capacidad legal y tal margen de maniobra. La gran cantidad, tipos,
formas y mutaciones de “efectos globo”’? que la uniaxialidad no puede controlar —y muchas
veces incentiva—, sustenta la afirmacién de que no tiene sentido continuar persiguiendo
politicas que ya han demostrado resultados negativos. A pesar de la complejidad que encarna
la presente problematica, resulta imperativo instalar y profundizar un debate que incluya
factores como la proteccién del empleo, de la salud, de la educacién y de proteccién social
adecuadas en tiempos de sociedades de consumo. )

70 Esto fue visible, por ejemplo, cuando en 2013 las autoridades de la Junta Internacional para el Control de
Narcéticos acusd a Uruguay de tener “actitudes piratas”, luego de que el gobierno iniciara un proceso de
regulacién de la marihuana.
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