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Entre guerras y escaramuzas:
desafios actuales en el marco del regi-
men internacional de control de drogas™

Por Mariana Souto Zabaleta

“... si alguien a mi me dice que aqui hay
una ‘guerra contra la droga’, esto no ha
alcanzado ni la escaramuza (...) uno ve
(...) que los paises (...) abordan esta
cuestion con una liviandad muy carac-
teristica "

Entrevista realizada en el marco de la
tesis doctoral de Souto Zabaleta, M.2

La comunidad internacional se ha embarcado en los ultimos afios en una pro-
funda discusion en torno a la efectividad del régimen internacional de control de dro-
gas y al déficit de informacion y la incertidumbre que rodean el disefio e implementa-
cion de politicas en el area. En este marco resulta importante evaluar la pertinencia de
abordajes del problema que se centran en los aspectos punitivos de la estrategia inter-
nacional de control de drogas frente a las especificidades que presentan las manifesta-
ciones locales del problema. En un contexto caracterizado por la ausencia de diagnodsti-
cos la apelacion extemporanea a una “querra contra las drogas” se presenta mas como
una escaramuza que no permite ahondar en entendimientos mas profundos del proble-
ma que se pretende enfrentar. En el presente documento se analizara el debate actual
por el que atraviesa la comunidad internacional en torno a la efectividad de las politi-
cas de control de drogas, a la forma en la que el problema se manifiesta y se aborda en
Argentina, y a la necesidad de avanzar en diagnosticos y politicas publicas que se ajus-
ten a la realidad local y que atiendan al impacto real de esas politicas. Como veremos,
de la misma forma en que la comunidad internacional debi6 alertar sobre la emergen-
cia de “consecuencias no deseadas” derivadas de la estrategia internacional de control
de drogas, a partir de la aparicion de una serie de “desplazamientos”, a la hora de im-
plementar politicas de prevencion y control del narcotrafico la ausencia de diagnosticos
no solo afecta la efectividad de esas mismas politicas, sino que abre la puerta a nuevas
manifestaciones del problema, muchas veces mas complejas y mas dafiinas que aque-
llas propias del punto de partida.

A lo largo de la década que va desde la Sesion Especial de la Asamblea General

* Este articulo fue presentado el 28 de septiembre de 2017 en la reunién del Grupo de
Trabajo sobre la Insercion de la Argentina en el mundo.
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de Naciones Unidas sobre el Problema Mundial de
las Drogas de 1998 hasta nuestros dias, profundos
cuestionamientos han emergido en torno a la efecti-
vidad del régimen internacional de control de dro-
gas, con respecto a los éxitos y los fracasos de la
estrategia internacional hasta el momento imple-
mentada. Si bien de manera primaria estos cuestio-
namientos emergieron desde algunas organizaciones
de la sociedad civil3, también seran planteados por
algunos actores del régimen de manera creciente.
Son numerosas las voces que varios afios después
del limite oportunamente establecido por los Esta-
dos para la evaluacion de las metas fijadas en 1998%,
consideran que los resultados concretos no parecen
alentadores. Los primeros cuestionamientos emerge-
ran en torno a la efectividad de las politicas deriva-
das de la estrategia implementada, efectividad en-
tendida en términos de la resolucion del problema
que llevod a la creacion de la propia estrategia. Uno
de los principales indicadores a tener en cuenta es
aquel vinculado a la estimacion de la magnitud del
uso de drogas. La ONUDD (Oficina de Naciones Uni-
das contra la Droga y el Delito) estima que alrededor
del 5% de la poblacion adulta (15 a 64 afos) del
mundo uso drogas al menos una vez en el transcurso
del afio 2015, mientras que un 0,6% de la poblacion
mundial adulta sufrio de desordenes asociados al
uso de drogas®. De acuerdo a la ONUDD, la sustancia
mas ampliamente utilizada es el cannabis con una
prevalencia anual del 3,8% de la poblacion adulta
para el afo 2015. Las anfetaminas son la segunda
sustancia mayor empleada mundialmente. En térmi-
nos de la evolucion en el tiempo, es posible afirmar
que desde 2006 hasta el afio 2015 se verifica un
incremento tanto en lo que refiere al uso de sustan-
cias en el ultimo aflo como en lo que respecta a las
personas que sufren un uso problematico de ellas.
De acuerdo a la oficina de Naciones Unidas, el con-
sumo de cannabis se ha incrementado en algunas
partes de América del norte y del sur, mientras se ha
estabilizado en Europa, aunque a niveles altos. El
uso de anfetaminas, particularmente las metanfeta-
minas, se ha incrementado en muchas subregiones,
incluyendo América del Norte, Oceania y algunas
partes de Asia. Las prevalencias mas altas de cocaina

se presentan en América del Norte (1,8%), en Eu-
ropa central y oriental (1,1%) y en Oceania
(1,5%). El consumo de cocaina parece estar au-
mentando en los dos principales mercados, a sa-
ber, América del Norte y Europa. En el caso del
éxtasis también se verifican tendencias crecientes
en Oceania, Europa y América del Norte. Asi, tan-
to el uso ocasional de sustancias sometidas a fis-
calizacion internacional como su uso problemati-
co han verificado un aumento en los ultimos
afos, y respecto de la mayoria de las sustancias,
las regiones con mayores prevalencias son Améri-
ca del Norte, Europa y Oceania. Se puede decir
entonces que existen importantes mercados de
consumo consolidados en esas regiones, lo que
conduce a muchos interrogantes en torno a la
efectividad de las politicas de control que se im-
plementan.

Los indicadores disponibles respecto de la
oferta tampoco parecen alentadores. Segun el
ultimo informe de la ONUDD "el mercado de dro-
gas esta floreciente": "en general el narcotrafico
parece haber aumentado ligeramente en 2015, y
los mercados de algunas drogas, especialmente
cocaina y sustancias sintéticas, parecen estar
prosperando™. Respecto del mercado de la cocai-
na, la ONUDD advierte que los datos relativos a la
produccion, el trafico y el consumo de drogas
apuntan a una expansion global del mercado de
cocaina en el mundo entero. El cultivo de arbusto
de coca, tras una prolongada declinacion, aumen-
to un 30% durante el periodo comprendido entre
2013 y 2015, principalmente de resultas del au-
mento registrado en Colombia. También, de
acuerdo a la ONUDD, estaria en aumento la pro-
duccion de cocaina. En 2015 el volumen de fabri-
cacion mundial de clorhidrato de cocaina puro
ascendio a 1.125 t, lo que implica un aumento
global del 25% con respecto a 2013. Las remesas
de cocaina también han experimentado un creci-
miento. A nivel mundial la incautacion de cocaina
aumento el 30% en 2015, lo que entraiid un vo-
lumen sin precedentes de 864 t (en diversas con-
centraciones). En América del Norte aumento el
40% (a 141 t), y en Europa, el 35% (a 84 t)®. Las
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principales corrientes de trafico demuestran que los
principales destinos (esto es, los principales merca-
dos de consumo) se encuentran en Estados Unidos y
Europa, de modo coincidente a la informacion que
hemos visto sobre prevalencias de consumo. Con
relacion al mercado del opio, la ONUDD sefiala que
en 2016 la produccion mundial aumento un tercio
en comparacion con el afio anterior. Tanto la incau-
tacion de opio como la de heroina se han mantenido
estables en todo el mundo en los ultimos afios, lo
que indica que ha habido una oferta sostenida de
heroina, independientemente de los cambios que se
hayan producido afio a afio en la produccion de
opio. En 2015 el volumen de incautacion de heroina
aumentd bruscamente en América del Norte®. Con
relacion al mercado de drogas sintéticas la ONUDD
afirma que se encuentra en expansion. El organismo
advierte que es complicado realizar un analisis de
este mercado debido a que no se dispone de sufi-
ciente informacion respecto de la fabricacion de
esas sustancias, lo que impide calcular el volumen
que se fabrica a nivel mundial. No obstante, de
acuerdo a la ONUDD, los datos relativos a la incau-
tacion y el consumo indican que la oferta de drogas
de sintesis se va extendiendo. Asimismo, cada vez
mas paises informan acerca de la incautacion de
NSP (nuevas sustancias psicoactivas) sintéticas: en
2015 se confiscaron mas de 20 t de esas sustancias.
La incautacion de estimulantes de tipo anfetaminico
se duplico con creces en los cinco afios anteriores a
2015 y ese ultimo afio llego a 191 t'°. Las principa-
les rutas de trafico, en los ultimos afos, se dirigen a
Europa, Asia, Oceania y Estados Unidos. Finalmente,
respecto del mercado de cannabis, la ONUDD advier-
te que su cultivo fue reportado en mas de 135 pai-
ses en el periodo 2010-2015 aunque el alcance y las
tendencias en el cultivo y produccion de cannabis
son dificiles de estimar. El organismo entiende que
el uso de cannabis se ha mantenido estable en afos
recientes, aunque hay ciertos indicadores que mues-
tran un crecimiento en Africa y Asia. Por otra parte,
las estimaciones en América parecerian mostrar un
crecimiento en la ultima década, principalmente en
Estados Unidos. En lo que refiere al afio 2015, la
mayor cantidad de incautaciones de cannabis

(aproximadamente un 80%) se dio en 7 paises:
México (21%), Estados Unidos (17%), Nigeria
(15%), Paraguay (9%), Egipto (6%), Marruecos
(5%) y Brasil (5%)".

Ya en su Informe del afio 2008, el Director
Ejecutivo de la ONUDD entendia que habia
“evidencia suficiente para demostrar que el pro-
blema de la droga” habia sido contenido, pero
que “contener un problema” no era “lo mismo que
resolverlo”, y que el problema de las drogas esta-
ba "aun con nosotros” desde que “el objetivo fun-
damental de las Convenciones - restringir el uso
de sustancias psicoactivas bajo control interna-
cional a fines médicos y cientificos" aun no habia
sido alcanzado. Frente a ello, en el mismo infor-
me, el Director Ejecutivo hacia referencia a una
serie de consecuencias no intencionadas que ha-
bian surgido de la implementacion del régimen
internacional de control de drogas. Advertia asi
que se tenia que tener en cuenta “otra verdad
incomoda”: “que el problema puede, de hecho, ser
mas grande del que hasta el momento anticipa-
mos y que puede volverse peor antes de que me-
jore"'2. Y asi comenzaba a hacer referencia a la
cuestion de las “consecuencias no intencionadas”:
“mirando atras el ultimo siglo, podemos ver que
el sistema de control y su aplicacion han tenido
varias consecuencias no intencionadas, pueden
haber sido inesperadas o no, pero fueron cierta-
mente no intencionadas”.

Es asi que comienzan a hacerse explicitas
una serie de consecuencias derivadas de las pro-
pias politicas implementadas. La cuestion del des-
plazamiento, o denominado “efecto globo", sera
sefalado en varios documentos e intervenciones
elaborados en el marco del régimen internacional
de control de drogas. En efecto, como sostenia
México en 2009, "las alianzas criminales transna-
cionales fueron la respuesta a muchas de las me-
didas de politica nacional impuestas para enfren-
tar el narcotrafico" y, debido a ello, “actualmente
muchas naciones" enfrentaban “problemas aso-
ciados a la produccion o acopio para fabricar dro-
gas sintéticas que hasta hace pocos afos no se
observaban"". Como afirmaba el Director Ejecuti-
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vo de la ONUDD, “el éxito en enfrentar el traficoy la
demanda de cocaina en los paises desarrollados,
particularmente en América del Norte" habia
“llevado a los carteles de drogas a explorar nuevas
oportunidades de mercado en América del Sur, como
en Oceania, Asia y Africa"™*. Similarmente, “el au-
mento de los controles de precursores quimicos en
Estados Unidos tuvo como consecuencia el traslado
de manufactura de drogas sintéticas a México" y, a
su vez, "cuando el gobierno mexicano reforzé sus
controles, mas precursores fueron desviados a Cen-
troamérica"'®. Es asi que la region centroamericana
dejo de ser "una simple region de paso, convirtién-
dose también en una region de consumo, aumentan-
do al mismo tiempo el problema de las organizacio-
nes delincuenciales”, resultando con claridad que, si
bien habia habido "logros en esta lucha”, el proble-
ma se trasladaba a otras regiones como México'. En
esta direccion, Colombia expresaba en el marco del
52° Periodo Ordinario de la CICAD que "el éxito de
algunas batallas en algunos paises” no hacia "mas
que trasladar el problema hacia otras fronteras"".
Como advierte el ex Director Ejecutivo de la
ONUDD, este efecto desplazamiento también se ve-
rifica en torno a las sustancias. Ya en el afo 2008 se
advertia que “el numero de sustancias sometidas a
fiscalizacion" habia aumentado de unas pocas a
“mas de 200" para ese entonces'®. En el 53° Periodo
de Sesiones de la Comision de Estupefacientes, dos
afnos después, "varios oradores pusieron de relieve el
problema del aumento del consumo de determina-
das drogas y la proliferacion de sustancias nuevas,
como las drogas de disefio, los cannabinoides sinté-
ticos y las plantas de cannabis ricas en THC, asi co-
mo el consumo cada vez mas frecuente de sustan-
cias no sujetas a fiscalizacion internacional"'®. Co-
mo hemos visto, en el ultimo informe de la ONUDD
el numero de NSP asciende a casi 500%°. De acuerdo
a la JIFE, las medidas de fiscalizacion se vienen sos-
layando “por medio de la fabricacion y venta de sus-
tancias que tienen una composicion quimica dife-
rente a la de las sustancias fiscalizadas, pero efectos
psicoactivos analogos”; y se advierte “un problema
similar en lo que respecta a los precursores, debido
al uso cada vez mayor de sustancias quimicas no

fiscalizadas; para concluir que, en los ultimos
afos, se han "multiplicado a un ritmo sin prece-
dentes las nuevas sustancias psicoactivas” que
estan "fuera del alcance de los tratados de fiscali-
zacion internacional de drogas"'. Es asi que tan-
to nuevas sustancias psicoactivas como nuevos
precursores quimicos no sujetos a fiscalizacion
comienzan a aparecer de manera creciente, ante
el fortalecimiento de los controles y como alter-
nativas legales a las sustancias sujetas a con-
trol?.

El desplazamiento también impactara en
las tendencias del uso indebido. Los cambios que
impiden la aseveracion de aumentos o disminu-
ciones globales aparecen en la mayoria de los in-
formes sobre la situacion mundial del uso indebi-
do de drogas elaborados por ONUDD. En 2010, se
afirmaba que, si bien el consumo de cannabis se
estaba estabilizando o disminuyendo particular-
mente entre los jovenes de paises desarrollados
con mercados bien establecidos como Europa Oc-
cidental, América del Norte y partes de Oceania,
esa tendencia se compensaba por el aumento del
consumo en muchos paises en desarrollo. Similar-
mente, el consumo de opioides, cocaina y ETAs se
estabilizaba o disminuia en los paises de elevado
consumo, mientras aumentaba en nuevas regio-
nes®. En el Informe publicado en 2011 por la
ONUDD se indicaba que, si bien las tendencias se
habian estabilizado o disminuido respecto de las
drogas tradicionales objeto de abuso en las regio-
nes de mayor consumo, ese avance se veia neu-
tralizado por el aumento considerable del consu-
mo de sustancias sintéticas y medicamentos de
venta con receta®. En 2013, se sefialaba que aun
cuando no parecian registrarse cambios impor-
tantes en la prevalencia del numero de personas
que usaban drogas respecto al 2009 iba
“surgiendo un cuadro cada vez mas polifacético
del uso de drogas ilicitas, caracterizado por el
empleo de sustancias sintéticas y el uso extra te-
rapéutico de medicamentos de venta con receta
que reemplazaban a las drogas tradicionales, es-
pecialmente en América del Norte y Europa. Por
otra parte, se advertia que "las nuevas sustancias
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sintéticas basadas en precursores no sometidos a
fiscalizacion internacional” planteaban nuevos pro-
blemas para la salud publica, y se reiteraba la neu-
tralizacion de tendencias estabilizadoras o decre-
cientes por cambios en los patrones del uso indebido
de drogas o en su ubicacion geografica?. Estas refe-
rencias sobre la cuestion que vienen constatandose
hace varios afos también se reflejan en el ultimo
informe elaborado por la ONUDD publicado este
ano®.

Otra de las consecuencias no intencionadas
o efectos no esperados se vincula al incremento de
la violencia asociada a la propia fiscalizacion inter-
nacional de drogas, especialmente en algunas zonas
tradicionalmente consideradas de mero transito. En
el marco del 55° Periodo Ordinario de Sesiones de |a
Comision, se expresd preocupacion “por el aumento
del trafico ilicito de drogas en América Central debi-
do a su situacion geografica entre dos de los princi-
pales paises productores y consumidores y la necesi-
dad de encontrar estrategias alternativas y mas efi-
caces"?. En su Informe sobre el Problema de las
Drogas en las Américas, el Secretario General de la
OEA expresaba: "Todo indica, sin embargo, que si
bien los niveles de violencia en los principales paises
consumidores son relativamente bajos... en compa-
racion con aquellos paises de transito, es justamente
esa demanda la que estimula la violencia en el resto
de la cadena... las cifras de muertes provocadas por
el consumo de drogas parecen minimas si se cotejan
con las muertes provocadas por la accion criminal
vinculada al narcotrafico®. “La violencia relaciona-
da a las drogas... tiene un impacto mortal en la so-
ciedad... Algunos paises de América Central han en-
frentado tasas de homicidio que son las mas altas
del mundo..."”. Coincidia el Comité Juridico Inter-
americano al afirmar que "la represion de la oferta
de estupefacientes y sustancias sicotropicas” habia
generado una oportunidad de lucro para las organi-
zaciones criminales, que buscaban evadir el orden
legal por medio de la violencia. El fortalecimiento de
las organizaciones delictivas habia incrementado los
niveles de violencia hacia las agencias responsables
de combatirlas, a sus competidores o a los propios
miembros de dichas bandas y ello provocaba mas

insequridad que la que se atribuye a la realizacion
de conductas delictivas por parte de los usuarios
de drogas™®.

Otro de los problemas “no deseados” o
“efectos colaterales” derivados de las politicas
implementadas se vincula al creciente aumento
de la poblacion carcelaria con condenas por deli-
tos relacionados con las drogas. Afirmaba el Se-
cretario General de la OEA en el 2014, que “en las
Américas, de las 3 millones 600 mil personas que
se encuentran privadas de a libertad en las carce-
les casi dos millones lo estan por delitos relacio-
nados con las drogas” y que “la gran mayoria de
los detenidos por delitos de drogas son pequefos
productores o traficantes”. En América del Sur,
por ejemplo, las carceles femeninas estan llenas
de 'mulas’ o pequefas traficantes que muchas
veces tienen de compania en la carcel a sus hijos
pequenos. Algunos estudios confirman que apro-
ximadamente el 70% de las mujeres en prision
estan alli por narcotrafico no violento. La mayoria
de ellas vienen de comunidades marginalizadas y
vulnerables y comunmente son inmigrantes o
provenientes de poblaciones indigenas™'. En el
Informe sobre el Problema de las Drogas en las
Américas se explicaba este fendmeno: “tanto los
productores de drogas como los traficantes, vio-
lan las leyes de drogas y son criminales. Pero co-
mo los recursos de los sistemas de justicia son
escasos y los costos de acceso a ellos altos, final-
mente termina ocurriendo que la aplicacion de la
ley se concentra en aquel aspecto que es menos
complejo y mas barato, lo que tiene por efecto
que la gran mayoria de los detenidos por delitos
de drogas sean pequefios productores o trafican-
tes".

Los costos humanos asociados a las pro-
pias politicas de drogas se vienen sefialando des-
de hace afios. Ya en 2006, en el marco de la Co-
mision de Estupefacientes de Naciones Unidas,
"algunos oradores senalaron el alto costo humano
del trafico de drogas en varios paises"*. Por otra
parte, el Comité Juridico Interamericano advertia
que “el estigma que genera la prohibicion ha difi-
cultado el acceso a los usuarios de centros de
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rehabilitacion. Aunado a lo anterior, el énfasis en la
solucion penal ha privado de recursos y atencion a
la aproximacion médico-sanitaria del problema”.
Aun mas, el Comité indicaba que se habian
“subestimado los indices de criminalidad dentro de
las carceles. Personas de escasa peligrosidad (como
consumidores o narco-menudistas de poca monta)
son reclutados y capacitados para delinquir por las
organizaciones delictivas, lo que genera un efecto
multiplicador de esta violencia"**.

Asi, la crisis de efectividad del régimen inter-
nacional de control de drogas y la aparicion de las
“consecuencias no intencionadas” descriptas son las
que daran lugar a un profundo clima de reflexion,
especialmente en el ambito interamericano, en torno
a la necesidad de politicas mas efectivas frente al
problema de las drogas. En el marco de la VI Cumbre
de las Américas celebrada en Cartagena, en el afio
2012, el Presidente Santos afirmaba: “Nosotros, los
lideres de la region sostuvimos una invaluable discu-
sion sobre el problema global de las drogas. Coinci-
dimos en la necesidad de analizar los resultados de
la actual politica en las Américas y de explorar nue-
vos enfoques para fortalecer esta lucha y para ser
mas efectivos"®®. El Secretario General de la OEA, un
ano después, en la introduccion a su Informe del
Problema de las Drogas en las Américas, derivado
del denominado “Mandato de Cartagena”, destacaba
el hecho de que "los Jefas y Jefes de Estado de las
Américas" habian decidido “dar un paso adelante en
la busqueda de caminos para desentrafiar sus com-
plejidades y avanzar en formulas que den lugar a
una mejor efectividad en su manejo™®. Es asi que,
especialmente desde el ambito interamericano, sur-
gen en los ultimos afios, en el marco del régimen
internacional de control de drogas, los mas fuertes
reclamos de reflexion y debate en torno a las politi-
cas de drogas, por fuera de unas pocas organizacio-
nes no gubernamentales que venian haciéndolo an-
tes, muchas de ellas también desde el propio ambito
interamericano.

Es en especial, a partir del denominado
“Mandato de Cartagena”, que comienza a plantearse
la necesidad de una suerte de "cambio de paradig-
ma", de acuerdo al cual se advierte como prioritaria

una transformacion en el enfoque que se le daba
tradicionalmente al problema (el énfasis en los
aspectos mas punitivos), para centrarlo en la sa-
lud por encima de ese abordaje represivo o puni-
tivo prevaleciente. En sus palabras introductorias
en el marco del 54° Periodo Ordinario de Sesiones
de la Comision Interamericana para el Control del
Abuso de Drogas (CICAD), celebrado en diciembre
de 2013, el Secretario Ejecutivo de la Comision
indicaba que debian abordarse las cuestiones de
drogas “desde una perspectiva de salud publica y
cambiando hacia un abordaje menos punitivo en
el manejo del problema". El “nuevo” abordaje,
en sus propias palabras, se desprendia del Informe
del Problema de las Drogas en las Américas, ela-
borado por la Secretaria General de la Organiza-
cion de Estados Americanos en el afio 2013. Este
“nuevo enfoque” se enmarca en un llamado a
adoptar un abordaje centrado en las personas, en
la necesidad de entender a las adicciones como
una enfermedad, en considerar al adicto como un
enfermo crénico y no como un delincuente, en
evitar la estigmatizacion de las personas que con-
sumen drogas y, en definitiva, en "humanizar" el
problema. La apelacion a este "nuevo enfoque”
centrado en la salud sera compartido por los ac-
tores del régimen internacional de control de dro-
gas mas alla del ambito interamericano. En el In-
forme de la Serie de Sesiones de Alto Nivel, de
marzo de 2014, se indicaba que habia habido
“consenso en destacar la importancia de la reduc-
cion de la demanda basada en datos cientificos
en el contexto de un enfoque del problema mun-
dial de las drogas centrado en la salud” y que “las
politicas basadas exclusivamente en la lucha con-
tra la produccion y el trafico no eran sosteni-
bles"*. En efecto, en el documento requerido a la
comunidad cientifica en el marco de ese Segmen-
to de Alto Nivel celebrado en 2014 se indicaba
también que "“los desordenes de uso de sustan-
cias" debian "ser tratados como asuntos médicos
y de salud publica mas que como un tema de jus-
ticia penal o moral"*. En palabras del Viceminis-
tro de Asuntos Multilaterales de Colombia una de
las razones de este enfoque desde la salud publi-
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ca era “el constante aumento del consumo de dro-
gas, en la mayoria de los paises de la region” y que
ello conllevaba a “darle un lugar prioritario a esta
faceta del problema"*.

En el transcurso de la Asamblea General de
la OEA que tuvo lugar en el afio 2013, se continua
insistiendo abiertamente en la necesidad de un de-
bate profundo en materia de politicas de drogas. En
esa oportunidad, Guatemala afirmaba creer
“firmemente en la necesidad de analizar los resulta-
dos de las actitudes politicas en materia de drogas
en todo el continente americano y explorar nuevos
enfoques que nos permitan ser mucho mas efecti-
vos”, debiendo promoverse nuevas y mejores formas
de abordar este grave problema”, refiriéndose a esa
asamblea como una instancia que estaba siendo
“sequida de cerca por el mundo entero por atreverse
a debatir abiertamente sobre un cambio de paradig-
ma que busca generar aportes sustantivos al debate
global"*'. Ante la constatacion de la existencia de
progresos pero también de serias dificultades en el
abordaje de problema de las drogas, el Secretario
General de la OEA, en la introduccion a su Informe
del Problema de las Drogas en las Américas, desta-
caba el hecho de que “los Jefas y Jefes de Estado de
las Américas” habian decidido “dar un paso adelante
en la busqueda de caminos para desentrafar sus
complejidades y avanzar en formulas que den lugar
a una mejor efectividad en su manejo"*2. Por su par-
te, el representante de Colombia transmitia “el com-
promiso del Presidente Santos” con un “debate
abierto para ponernos de acuerdo sobre las estrate-
gias y caminos a seguir conjuntamente” y reiteraba
que debia “continuar la reflexion regional y global”.
De acuerdo a Colombia, “el hecho de que sea el He-
misferio una region muy afectada por el problema
mundial de las drogas" le otorgaba legitimidad e
importancia a que sea en esta region donde se inicie
y promueva el debate sobre la efectividad de las po-
liticas... las estrategias y politicas deben ser revisa-
das, procurando mayor efectividad y mejores resul-
tados... Tras 52 afios de aprobada la Convencion
Unica de Estupefacientes se impone una revision
realista de hallazgos y consecuencias, de logros y
desaciertos, de costos y beneficios, de dilemas y op-

ciones... esta discusion debe ser... abierta, exenta
de sesgos ideoldgicos y politicos, rigurosa y basa-
da en evidencias"*.

En este proceso, cabe advertir que la Co-
mision Latinoamericana sobre Drogas y Democra-
cia tuvo un rol crucial en la conformacion de un
nuevo escenario de debate en torno a las politicas
de drogas. En su informe publicado en el afo
2009 hablaba de una “guerra perdida” desde que
“las politicas prohibicionistas basadas en la repre-
sion de la produccion y la interdiccion al trafico,
la distribucion, asi como la criminalizacion del
consumo” no habian producido los resultados es-
perados. La Comision entendia que "“el modelo
actual de politica de represion de las drogas” es-
taba firmemente arraigado “en prejuicios, temo-
res y visiones ideologicas” y que el tema se habia
transformado en un tabu que inhibia el debate
publico... por lo que proponia “romper el silencio”
y “abrir el debate". Para la Comision era
“imperativo examinar criticamente las deficien-
cias de la estrategia prohibicionista sequida por
Estados Unidos y los limites de la estrategia de
reduccion de dafios sequida por la Union Europea,
asi como la escasa jerarquia que le dan al proble-
ma de las drogas algunos paises, tanto industria-
lizados como en desarrollo... la solucion de largo
plazo para el problema de las drogas ilicitas pasa
por la reduccion de la demanda en los principales
paises consumidores... Estados Unidos y la Union
Europea son corresponsables de los problemas
que enfrentamos en la region...". La Comision La-
tinoamericana sobre Drogas y Democracia pro-
pondra entonces un nuevo paradigma sustentado
en tres grandes directrices: tratar el consumo de
drogas como una cuestion de salud publica, redu-
cir el consumo mediante acciones de informacion
y prevencion y focalizar la represion sobre el cri-
men organizado*. Si bien es cierto que el llamado
a un cambio de paradigma venia realizandose
desde organizaciones no gubernamentales espe-
cializadas en materia de reforma de politicas de
drogas, algunos estados empezaran a utilizar este
concepto en sus intervenciones. La Delegacion de
México afirmaba, en esa Asamblea General de la
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OEA que tuvo lugar en el afio 2013, estar convenci-
da de que en su pais era “necesario un cambio de
paradigma en el que la justicia, la inclusion y la pre-
vencion" sean "los elementos fundamentales"*®. Por
su parte, en el Segmento de Alto Nivel de la Comi-
sion de Estupefacientes de Naciones Unidas celebra-
do en 2014 Ecuador afirmaba que eran “muchas las
voces" que abogaban por “un cambio de paradigma
en el entendimiento y el abordaje del fendmeno de
las drogas"*®.

Sin llegar a plantear la necesidad de "un
cambio de paradigma”, en el Segmento de Alto Nivel
que tuvo lugar en 2014 en la Comision de Estupefa-
cientes de Naciones Unidas, algunos estados perte-
necientes al ambito interamericano llevaran a esa
Comision el llamado a una reflexion y debate criti-
cos sobre las politicas implementadas. En el Informe
del 57° Periodo de Sesiones de la Comision de Estu-
pefacientes de Naciones Unidas quedo constancia de
que habian sido varios oradores los que habian se-
falado que el Periodo Extraordinario de Sesiones de
la Asamblea General a celebrarse en el 2016, “debia
servir de plataforma para concebir una nueva vision
y un nuevo discurso politico con los que hacer frente
a un problema qué seguia siendo grave pese a los
decenios de esfuerzos concertados y sinceros que
habian transcurrido” y “que el problema de las dro-
gas habra de considerarse y abordarse como una
cuestion social que exigia nuevas soluciones creati-
vas"¥. El llamado a un debate abierto se continuara
en el marco del 46° Periodo Extraordinario de Sesio-
nes de la Asamblea General de la OEA que tuvo lu-
gar en septiembre de 2014. La Comision Global so-
bre Politicas de Drogas, en su informe de septiembre
de 2014, en palabras del ex Presidente F.H. Cardoso,
se complacia porque “un auténtico debate sobre los
nuevos enfoques en politicas de drogas” estaba en
marcha en diversos foros nacionales y regionales y
que los gobiernos y la sociedad civil no se limitaban
a hablar sino que muchos estaban pasando a la ac-
cion: “la reforma de las politicas de drogas se esta
desplazando desde el ambito de la teoria a la practi-
ca"®.

Es preciso advertir que ya en el afio 2008 el
Director Ejecutivo de la ONUDD habia indicado que

“de los tres vinculos en la cadena de la droga
(agricultores que producen la materia prima, los
traficantes que la convierten en veneno y la co-
mercian a través de las fronteras y los adictos)" se
ponia demasiado énfasis en el “sequndo vinculo
(lucha contra los traficantes) y no demasiado en
promover un cambio de actividad (por parte de
los agricultores) y de comportamiento (por parte
de los adictos)". Es asi que el Director Ejecutivo
de la ONUDD mencionaba, como una de las con-
secuencias no intencionadas de la estrategia in-
ternacional de control de drogas que ya hemos
visto, el hecho de que la salud publica habia sido
“desplazada” y “mas honrada en la retérica y me-
nos en la practica real” y que se la debia traer
“de nuevo al centro de la escena™®. Para el Direc-
tor Ejecutivo, con el tiempo, habia retrocedido en
esa posicion, ensombrecida por las acciones de
aplicacion de la ley para asegurar la seguridad
publica, y agregaba que la Convencion Unica ha-
bia dejado las cuestiones sobre demanda de estu-
pefacientes a los estados para que los manejen en
sus contextos culturales especificos. En su opi-
nion, la consecuencia no intencionada de esto, sin
embargo, fue que la demanda de drogas ilicitas y
los aspectos de seguridad publica relacionados no
obtuvieron la centralidad y atencion que hubieran
tenido si hubieran estado detallados en la Con-
vencion Unica... Los estados manejaron, por su-
puesto, la salud publica en sus propios contextos,
pero hubo un escaso sentido de la comunidad
internacional moviéndose en esa direccion..."*.
En el 51° Periodo Ordinario de Sesiones de
la Comision fueron varios los oradores que coinci-
dieron en que los progresos de las actividades
para la reduccion de la demanda desde 1998 ha-
bian sido moderados: si bien se habia aumentado
el numero y se habia ampliado el alcance de las
intervenciones, el grado de aplicacion en algunas
esferas todavia no era suficiente para alcanzar
resultados importantes y mensurables en la re-
duccion de la demanda de drogas”. El informe del
Periodo agregaba que “la falta de recursos finan-
cieros, tecnoldgicos y humanos se consideraba un
obstaculo importante para ampliar la escala de
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los programas y las intervenciones al respecto, por lo
que seguia siendo dificil que los gobiernos asignaran
gran prioridad a la reduccion de la demanda en sus
programas nacionales™'. Un informe posterior aler-
taba que “las convenciones de drogas, en particular
la de 1988, tienen un claro foco en los delitos de
drogas graves que garanticen la cooperacion inter-
nacional. Sin embargo, en muchos paises, una gran
proporcion de la poblacion carcelaria nacional com-
prende gente detenida sin juicio o en prision por de-
litos de drogas menores, muchos de ellos dependien-
tes de drogas o utilizados por los grupos criminales
organizados... vale la pena destacar que muchos
paises no estan dando pleno cumplimiento a las
provisiones de las convenciones sobre alternativas a
la condena o el castigo, que incluyen tratamiento,
educacion, rehabilitacion y reintegracion social"*2
De manera coincidente, en sus conclusiones
en el 54° Periodo de Sesiones de la CICAD, su Presi-
dente afirmaba que "las medidas de represion no
conforman un esquema eficiente ni eficaz" y que,
por lo tanto, se debian "buscar medidas alternativas
y mejorar los servicios de tratamiento en prisiones, a
través de enfoques que incluyan la reinsercion social
del individuo; reducir las sentencias y considerar
alternativas que no encarcelen al individuo, distin-
guir entre consumidores problematicos y fundamen-
tar cualquier accion en modelos basados en eviden-
cia"™?. Un afno después, en las conclusiones de la
Presidencia en el 55° Periodo de Sesiones de la Cl-
CAD de 2014 se expresaba que “en general, las poli-
ticas de drogas en las ultimas décadas (en algunos
casos respecto al consumo y en otros respecto del
trafico en pequenas cantidades)” habian sido abor-
dadas de manera prioritaria, con politicas centradas
en la represion, es decir, mediante la aplicacion de la
justicia penal lo que, con variaciones entre los pai-
ses, habia conducido a penas privativas de la liber-
tad. En su opinion, la carcel no habia sido la solu-
cion para el problema del consumo ni del trafico en
pequenas cantidades, sino que por el contrario habia
creado problemas mayores que afectan muchos de-
rechos ciudadanos como la estigmatizacion social y
escasas posibilidades de reintegracion. Con claridad,
las politicas meramente represivas habian conducido

en varios paises a un crecimiento exponencial de
la poblacion carcelaria, incluido el numero de
mujeres en las mismas, al tiempo que las tasas de
reincidencia son altas y este abordaje habia acre-
centado el riesgo de criminalizacion de la pobre-
za. El Presidente dejaba constancia de que se ha-
bia destacado en las deliberaciones el alto costo
para las finanzas estatales, en detrimento de los
recursos para politicas sociales y de inclusion so-
cial, que no era posible acabar con el mercadeo
en pequenas cantidades, a través de la mera in-
terdiccion y, en consecuencia, se habia resaltado
la importancia de actuar en direccion a reducir el
dano que el micro trafico esta generando en las
sociedades. Adicionalmente, informaba que se
habia destacado en varias intervenciones la nece-
sidad del abordaje del fendmeno del micro trafico
mediante politicas diferenciadas de las que se
usan contra la delincuencia organizada, apropia-
das a cada contexto y apostando por la innova-
cion de las estrategias y planes, a mediano y largo
plazo. La proliferacion de nuevas sustancias psi-
coactivas, de origen quimico, el desvio de medi-
camentos y el uso de internet para su comerciali-
zacion eran nuevos retos identificados por mu-
chos de los estados miembros que ameritaban la
generacion de mayor evidencia y colaboracion de
manera que se logren formas mas efectivas e in-
tegrales para enfrentar ese desafio"**. Por su par-
te, hasta la JIFE afirmaba en 2015 que “el des-
equilibrio de las politicas implementadas por los
estados, o la ausencia de accion, podrian ser res-
ponsables de la situacion. “El fracaso en desarro-
llar prevencion y educacion oportunas y suficien-
tes, invertir en tratamiento, rehabilitacion y rein-
sercion social, por ejemplo, el fracaso para desa-
rrollar e implementar programas de reduccion de
la demanda sostenibles, unido a la ausencia de
medidas de reduccion de la oferta apropiadas y
equilibrada, tales como sistemas de justicia crimi-
nal que encarnen proporcionalidad para los deli-
tos relacionados con las drogas que sean justos y
no discriminatorios ha contribuido a lo que algu-
nos hoy en como situaciones intrincadas"®. Un
afno antes, el Consejo Académico del Sistema de
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Naciones Unidas habia advertido que "el tratamien-
to basado en la evidencia cientifica y el respeto a los
derechos humanos” era una alternativa a las sancio-
nes de la justicia criminal y a los centros de deten-
cion, y que las sustancias controladas continuaban
causando menos dafio a nivel global que las no con-
troladas como el tabaco y el alcohol. Pero aclaraba
que las convenciones no eran “acerca de librar una
‘guerra contra las drogas’ y que no podian ser inter-
pretadas como una justificacion al régimen prohibi-
cionista. Para el Consejo, el Segmento de Alto Nivel
debiera ser usado para reconfigurar y balancear el
sistema de control de drogas centrandose en la sa-
lud y en el respeto a los derechos humanos, enfati-
zando la prevencion y el tratamiento basados en la
evidencia y dando consideracion a las necesidades
de los dependientes de drogas... la aplicacion de la
pena de muerte para delitos de drogas nunca ha es-
tado en el espiritu de las convenciones. En este
marco, las alternativas al encarcelamiento por uso
de drogas podian ser una forma efectiva de aliviar el
congestionamiento de las carceles, y reubicar recur-
sos al tratamiento..."*®

Es asi que, frente a la constatacion de la
inexistencia de avances en la solucion del problema,
la aparicion de profundos “efectos inesperados” o
costos colaterales de las politicas implementadas la
comunidad internacional tuvo que enfrentarse a la
necesidad de una reflexion profunda. En este con-
texto, el desafio simbdlicamente mas importante ha
sido, sin dudas, Estados Unidos y la creciente requla-
cion del mercado de cannabis por parte de sus esta-
dos, por tratarse de uno de los principales paises
impulsores del actual régimen internacional de con-
trol de drogas. No obstante, esto no ha implicado la
posibilidad de alterar sustantivamente el foco nor-
mativo sobre el que se sustenta el régimen, es decir,
abrir las convenciones a un proceso de reforma. La
preferencia por no impulsar modificaciones a esas
convenciones parece ser la posicion prevaleciente
para la mayoria de los estados. Ante el reconoci-
miento de la posibilidad de implementar “nuevos
enfoques” y la aparicion de iniciativas concretas de
transformacion, pero frente a la necesidad de soste-
ner y mantener el “espiritu”, la "letra” o el "marco”

de las convenciones, algunos actores comenzaran
a plantear la posibilidad de encarar estas trans-
formaciones por via de una interpretacion flexible
de esos instrumentos. Se pasa asi de una vision
de las convenciones como una “camisa de fuerza"
a una vision de las mismas como instrumentos
flexibles en el abordaje de las politicas de drogas.
Con esta orientacion, afirmaba el representante
de Colombia en el 54° Periodo Ordinario de la CI-
CAD que “el campo de las politicas publicas para
enfrentar el consumo de drogas” era uno en don-
de los estados tenian "mayor margen de maniobra
para implementar politicas sin abandonar las
Convenciones de Naciones Unidas. Los documen-
tos multilaterales del régimen y varias interven-
ciones de los estados del ambito interamericano,
abierto el espacio de debate y reflexion, muestran
como direccion elegida la aceptacion de nuevos
enfoques en el marco de las convenciones inter-
nacionales de fiscalizacion de drogas, en el en-
tendido de que es posible una “interpretacion fle-
xible" de estos instrumentos. Nada refleja mejor
el momento crucial que esta atravesando el régi-
men internacional de control de drogas que las
propias palabras del “zar antidrogas” de los Esta-
dos Unidos, William Brownfield: "Esta teniendo
lugar un buen y productivo debate.. damos la
bienvenida al debate. Damos la bienvenida al dia-
logo... Las politicas y esfuerzos en materia de dro-
gas llevan tiempo. Nos llevo décadas meternos en
este lio, y nos llevara afos salir de é1"*".

La aceptacion de la necesidad de una ma-
yor flexibilidad en el marco del régimen interna-
cional de control de drogas responde asi no solo
al reconocimiento de la crisis de efectividad y a la
emergencia de las “consecuencias no intenciona-
das" sino también a la ocurrencia en los ultimos
anos de una serie de desafios concretos al régi-
men internacional de control de drogas. Un pri-
mer gran desafio, aunque desarticulado aun en
sus manifestaciones mas visibles, es el llamado a
la "legalizacion” desde algunas organizaciones de
la sociedad civil con fuerte impacto en el area de
la reforma de las politicas de drogas. Lo cierto es
que si el actual régimen internacional, al prohibir
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cualquier uso de ciertas drogas que no sea con fines
médicos o cientificos, se definiera con el concepto
de “prohibicion” como uno de los extremos de un
continuo en el que la legalizacion seria otro, en el
medio de ese continuo existen multiples alternativas
de regulacion mas amplias que la prohibicion pero
que no implican la legalizacion de todas las sustan-
cias o todo tipo de conductas respecto a ellas. La
JIFE se ocupd de alertar tempranamente sobre las
consecuencias nocivas que tendria cualquier inicia-
tiva de legalizacion para los esfuerzos colectivos que
vienen realizandose en el marco de los tres tratados
de fiscalizacion internacional de drogas. Hasta afos
recientes, mas alla de algunas escasas referencias
por parte de pocos estados, todo aquello vinculado a
la legalizacion o a la despenalizacion sera un tema
no abordado abiertamente por los estados. No obs-
tante, el entendimiento de la existencia de orienta-
ciones que no necesariamente deban ubicarse en los
extremos del mencionado continuo ha abierto una
puerta concreta a lo que se denomina “alternativas
reqgulatorias”. En efecto, la regulacion del mercado
del cannabis aparece como una alternativa regula-
toria de emergencia creciente en el debate publico
de varios estados, como veremos mas adelante. En
cambio, parece superada la cautela en torno a la
despenalizacion del consumo personal. La diferen-
ciacion de las opciones existentes entre el prohibi-
cionismo vy la legalizacion, y la confusion entre des-
penalizacion y legalizacion, se fue aclarando en
tiempos recientes. Con relacion a la despenalizacion
del consumo personal, en el afio 2009 la ONUDD
elaboré un documento en el que claramente expli-
caba que bajo las convenciones la despenalizacion
de la posesion, compra o cultivo de drogas controla-
das para uso personal era posible bajo circunstan-
cias especificas (dependiendo de los principios cons-
titucionales y conceptos legales basicos de cada es-
tado). En marzo de 2014, con ironia, el representan-
te uruguayo se alegraba de que se hubiera plantea-
do la discusion sobre la despenalizacion del consu-
mo de marihuana, hecho que ocurria en su pais des-
de 1974, y en numerosos paises desde hace muchisi-
mos afos. Pese a existir en las legislaciones de mu-
chos estados, la no penalizacion de la tenencia para

consumo personal se habia erigido en un tabu
para los actores del régimen.

Otro de los temas que aparece como un
desafio para el régimen es la cuestion de la re-
duccion de dafios. Desde 1998 hasta tiempos ac-
tuales las medidas de reduccion de dafios fueron
objeto de comprensiones polarizadas entre quie-
nes entienden que contravienen los tratados y
entre quienes, por el contrario, no consideran que
existe respecto de ella una contradiccion con los
instrumentos de fiscalizacion internacional de
drogas. En un temprano informe del afio 1993, la
JIFE habia planteado que ciertos aspectos de la
reduccion del dafo eran importantes y que, en
principio, no debia considerarse a esas medidas
como en conflicto con los tratados. Es cierto, no
obstante, que conviviendo con ese reconocimien-
to fueron constantes los cuestionamientos de ese
organismo frente a la implementacion de ciertas
medidas concretas de reduccion de dafios. La dis-
cusion en torno a este tema, planteada principal-
mente desde algunos paises del ambito europeo,
se mantuvo ajena al ambito interamericano por
mucho tiempo. Pero la discusion estuvo siempre
presente en el régimen y varios fueron los paises
que manifestaban implementar este tipo de poli-
ticas. Hasta el Director Ejecutivo de la ONUDD
afirmaba en 2008 que “el concepto de reduccion
de dafos” era a menudo convertido en una cues-
tion controversial sin necesidad” y que se plan-
teaba como una “falsa dicotomia”. En efecto,
existen margenes en el régimen internacional de
control de drogas respecto de la implementacion
de medidas de reduccion de dafios, que solamente
la construccion de una comprension colectiva ha
logrado proscribir. Lo cierto es que este tipo de
politicas son abiertamente aceptadas e imple-
mentadas en varios paises, principalmente en la
Unidn Europea.

Un desafio de relevancia ha sido la estra-
tegia boliviana de revalorizacion de la hoja de
coca y el proceso de denuncia de la Convencion
de 1961. Desde un primer momento el gobierno
boliviano se ocupd de establecer claramente los
limites de su iniciativa. La “coca no es cocaina”
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resume claramente esos limites. A la par de la
reivindicacion del uso tradicional y cultural, el go-
bierno boliviano se comprometia a luchar contra la
“elaboracion, el trafico y el consumo de drogas ilici-
tas hasta alcanzar la meta de cocaina cero”. Tem-
pranamente los actores del ambito interamericano
expresaron sus reparos a la iniciativa, especialmente
en el 39° Periodo Ordinario de Sesiones de la CICAD
de 2006. Mientras tanto la JIFE se ocupaba de aler-
tar de modo permanente las implicancias de la ini-
ciativa boliviana. Prontamente Bolivia dio a conocer
los alcances de una iniciativa internacional novedo-
sa por su creatividad y audacia e impecable desde el
punto de vista del ejercicio de la diplomacia: propu-
so una enmienda a la Convencion de 1961 tendiente
a la habilitacion del masticado de hoja de coca v,
cuando esta iniciativa se vio, como era de esperarse,
abortada, comunico su decision de denunciar la
Convencidn, no sin en paralelo advertir que solicita-
ria su re adhesion con reserva sobre su tema de in-
terés. Aun mas, asegurd entonces que en tanto en-
trara en vigencia la re-adhesion cumpliria
“plenamente con los términos acordados en la Con-
vencion Unica”. Finalmente, Bolivia volvié a ser par-
te de los pilares normativos del régimen de modo
pleno.

Otro de los grandes desafios por los que
atraviesa el régimen internacional de control de dro-
gas, y quizas el mas profundo, surge de una
“impensada comunion en la Guerra contra las Dro-
gas". En efecto, es en el ambito interamericano don-
de confluyen, con iniciativas vinculadas a la existen-
cia de mercados regulados para el cannabis, acusa-
dor y acusado. Uno de los paises mas criticos res-
pecto de la evolucion del régimen y de los primeros
en sefalar publicamente las consecuencias de la de-
nominada “Guerra contra las Drogas" sorprendera a
la comunidad internacional con este tipo de iniciati-
va en compafia del estado acusado de imponer a
nivel internacional esa mismisima “Guerra contra las
Drogas”. Las alarmas respecto de la flexibilidad que
algunos estados tenian respecto del cannabis fueron
constantes a lo largo del régimen y, como lo planteo
el Director Ejecutivo de la ONUDD era extendido el
entendimiento, en el afo 2008, de que si no se re-

construia el consenso internacional sobre este
tema existia el riesgo de “arruinar todo el siste-
ma". El caso permanentemente cuestionado por la
JIFE habia sido el modelo de “coffee shops” de los
Paises Bajos vigente al menos desde la década del
setenta. Frente al impulso inicial de Uruguay en
2012 con la requlacion del mercado del cannabis
como politica publica tendiente a enfrentar un
problema cuyo abordaje hasta el momento no
habia sido positivo, los actores del régimen inter-
nacional de control de drogas reaccionaron ini-
cialmente con mas temor que analisis, un temor
sostenido por afios de construcciones y entendi-
mientos colectivos compartidos. Estados Unidos,
estado que al momento en que Uruguay presen-
taba su proyecto de ley reafirmaba que sus inicia-
tivas locales no implicaban cambio alguno en su
politica nacional de control de drogas, mediante
un Memorando de su Departamento de Justicia
en agosto de 2013, publicamente informo que el
gobierno federal no “desafiaria” las leyes locales
en tanto se cumplieran una serie de criterios. La
JIFE reaccion6 como siempre: las iniciativas de
reqgulacion de mercados de cannabis contravenian
la letra de las convenciones, suponian un grave
peligro para la salud y el bienestar de las pobla-
ciones, un obstaculo para los intentos de dar res-
puesta al problema mundial de las drogas y una
violacion del sagrado principio de la responsabili-
dad compartida. Frente a ello, Uruguay y Estados
Unidos, en palabras de Brownfield, "acordaban
informalmente” intercambiar informacion y eva-
luaciones sobre los impactos de sus politicas.
Prontamente, nuevas iniciativas vinculadas a la
reqgulacion de los mercados de cannabis comen-
zaron a emerger en el ambito interamericano y a
multiplicarse en diferentes estados de Estados
Unidos.

El ultimo desafio, en el continuo en el que
los extremos implican un sostenimiento sin varia-
ciones de la letra y el espiritu de las convencio-
nes, por un lado, y su reforma, por el otro, se
constituye con la aceptacion de la nocion de la
posibilidad de una “interpretacion flexible" de
esos instrumentos, a la que ya hemos hecho refe-
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rencia. Ante el reconocimiento de la posibilidad de
implementar “nuevos enfoques” y la aparicion de
iniciativas concretas de transformacion, pero frente
a la necesidad de sostener y mantener el “espiritu”,
la “letra” o el "marco” de las convenciones, algunos
actores comenzaran a plantear la posibilidad de en-
carar estas transformaciones por via de una inter-
pretacion flexible de esos instrumentos. Rapidamen-
te algunas organizaciones no gubernamentales co-
menzaran a entender que la aceptacion de una
“interpretacion flexible" de las convenciones podria
implicar un avance concreto en sus campafas de
reforma de las politicas de drogas, mas tangible que
cualquier proceso de reforma del texto de los instru-
mentos de fiscalizacion internacional de drogas. No
obstante, otras entendian que, si bien la exploracion
de interpretaciones flexibles era un objetivo impor-
tante, existian limites a esa flexibilidad y que era
necesario abrir un proceso formal para la explora-
cion de opciones de reforma. En concreto, la
“interpretacion flexible" emergera, desde el ambito
interamericano, como una solucion intermedia en un
contexto de crisis de efectividad del régimen.

En este complejo entramado, en el marco del
régimen internacional de control de drogas, sus ac-
tores consideran importante el clima de reflexion
abierto en el ambito interamericano, centrado en la
necesidad de reconocer los fracasos de las politicas
de drogas y de abrir un espacio de debate para la
implementacion de alternativas o nuevos enfoques.
Gran parte de la nueva mirada se sustenta, en re-
pensar el régimen en su totalidad, desluciendo su
excesivo énfasis represivo, y poniendo al ser humano
como eje de las politicas de drogas. Asi, se reclama
un mayor énfasis en el abordaje del problema desde
la salud por encima de un abordaje centrado en
consideraciones vinculadas a la sequridad. Respecto
a las posibilidades concretas de transformacion, esas
posibilidades existen en la mirada de sus actores,
aunque advierten que cualquier intento en esa di-
reccion se caracterizara por la "lentitud”. Lo que es-
taria sucediendo con el régimen internacional de
control de drogas no se asocia tanto con su trans-
formacion sino con su adaptacion. Para muchos ac-
tores, la alternativa de reqgulacion de mercados para

el caso de cannabis es una puerta que se ha
abierto y que no podra ser detenida. Aunque exis-
ten reparos hay conciencia respecto a la inevita-
bilidad de este tipo de iniciativas. Aun aceptando
la posibilidad de “mercados regulados”, la reforma
concreta de las convenciones no es visible ni en el
corto ni en el mediano plazo por los actores mas
desafiantes. No obstante, “dejar una rendija es
suficiente"® y la flexibilizacion forma parte de
esa rendija.

Frente a este panorama en torno a los
desafios que enfrenta el régimen internacional de
control de drogas, corresponde reflexionar res-
pecto a Argentina y sus politicas de control de
drogas. Argentina ha sido desde la década del 90
un actor muy activo en su participacion en el ré-
gimen internacional de control de drogas. En la
década del 90 las politicas nacionales mostraron
un abordaje ajustado a los lineamientos del régi-
men internacional de control de drogas en su ex-
presion mas tradicional con un fuerte sesgo en la
dimension punitiva. El cambio en la retorica do-
meéstica tendra lugar hacia el afio 2008 con la
creacion, en el ambito de la Jefatura de Gabinete
de Ministros, de un comité de reconocidos exper-
tos®®, con el Fallo Arriola® en 2009 y la Ley de
Salud Mental®" en 2010. Estos cambios a nivel
doméstico comenzaron a derramarse en la parti-
cipacion en el régimen internacional de control
de drogas, aunque con curiosas contradicciones
en los foros multilaterales mas relevantes en fun-
cion de la representacion asignada a diferentes
organismos de la administracion publica nacional
con competencia en la materia. El cambio claro
en la retdrica y participacion de Argentina en las
instancias multilaterales del régimen tendra lugar
recién en el afio 2012, a tono con el clima de de-
bate y reflexion que irrumpe en la region a partir
del mandato de Cartagena. No obstante, la nueva
irrumpe en la region a partir del mandato de Car-
tagena. No obstante, la nueva administracion, a
partir del afno 2016, retoma una retdrica mas
conservadora y una participacion mas cercana al
modelo tradicional de abordaje propio de la déca-
da del 90.
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En lo que refiere al ambito doméstico, las
politicas frente al problema de las drogas han reco-
rrido un camino ajustado a los lineamientos del ré-
gimen internacional de control de drogas y sufrido
similares impactos a los derivados de la implemen-
tacion de las politicas del régimen a nivel interna-
cional. Al igual que lo sucedido en ese ambito, ha
habido un mayor énfasis en los aspectos represivos
por sobre aquellos vinculados a una aproximacion
desde la salud publica. Esto se verifica tanto en el
énfasis politico otorgado a cada area como, princi-
palmente, en los presupuestos destinados a una y
otra esfera de politicas publicas.

Mientras tanto, el problema del narcotrafico,
en particular, se ha convertido en uno de los temas
de agenda prioritarios en la gestion de la seqguridad
publica en Argentina en las ultimas décadas. Frente
a la existencia de un problema tal es importante re-
conocer, en términos de Garland (2001), que para
los actores politicos se trata tanto de una cuestion
de retorica como de efectividad practica: “las deci-
siones politicas estan fuertemente determinadas por
la necesidad de encontrar medidas efectivas y popu-
lares que no sean visualizadas por el publico como
signos de debilidad o como un abandono de las res-
ponsabilidades estatales” desde que “las medidas
con las cuales se identifican los funcionarios electos
deben ser penologicamente creibles pero, sobre to-
do, deben gozar de credibilidad politica y apoyo po-
pular”. Lo cierto es que, mas alla de la retérica, es
posible encontrar mas continuidades que cambios
en las ultimas administraciones de gobierno desde
que los rasgos del tradicional abordaje del problema
se encuentran fuertemente condicionados por los
lineamientos del régimen internacional de control de
drogas vigente a nivel internacional®, por un lado, y
por las caracteristicas de la gestion de la seguridad
publica en Argentina en general, por el otro.

Una serie de ejes problematicos han caracte-
rizado la gestion de las politicas de prevencion y
control del narcotrafico en Argentina en los ultimos
afos: a) una conceptualizacion del problema desde
una retorica belicista con una consiguiente
“tendencia militarizante"; b) la ausencia de un diag-
nostico en el disefio e implementacion de las politi-

cas, con el agravante de la existencia de profun-
dos errores de diagnostico; ¢) una tendencia ana-
liticamente limitada en el analisis de la efectivi-
dad de las politicas implementadas y una profun-
da indiferencia respecto de la consideracion del
impacto de esas politicas; d) una ausencia de pla-
nes y programas ajustados a la realidad local; e)
una delegacion politica de la gestion a las institu-
ciones policiales con altos niveles de autonomia y
fragmentacion policial en el abordaje del proble-
ma y complejas estrategias de vinculacion con
ciertos organismos extranjeros. Estos ejes, si bien
no agotan el posible analisis de las politicas de
prevencion y control del narcotrafico que se han
desarrollado en nuestro pais, constituyen en con-
junto importantes limitantes para un abordaje
efectivo del problema.

1- La conceptualizacion del problema desde
una retorica belicista y la "tendencia militari-
zante".

Hace menos de un afo, el 30 de agosto de 2016,
el Presidente de la Nacion Argentina lanzaba el
“Plan Argentina sin narcotrafico” ante represen-
tantes de los tres poderes del Estado, la Iglesia y
organizaciones de la sociedad civil®. En el pream-
bulo del Plan se afirmaba que “los argentinos nos
enfrentamos a organizaciones narcotraficantes
con conexiones en todo el mundo, que han avan-
zado a pasos agigantados durante los ultimos
afos en nuestro pais por la falta de politicas en
materia de control y prevencion, pero también
por la falta de una coordinacion nacional que pu-
siera a todos los aqui presentes a trabajar bajo un
mismo mando y por un mismo objetivo”, y que, a
través de este nuevo plan, el gobierno no se com-
prometia solo a “dar la pelea sino también a ga-
narla"®. El discurso de tono belicista frente al
problema de las drogas en general, y del narco-
trafico en particular, no es nuevo. En efecto, este
tono nos retrotrae a los discursos que tuvieron
lugar en ocasion de la Sesion Especial de la
Asamblea General de Naciones Unidas en 1998.
La actual administracion retoma asi un fuerte
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discurso belicista para abordar el problema del nar-
cotrafico, a pesar de que gran parte de la comunidad
internacional esta planteando un abandono de estas
politicas hacia un paradigma que integre como prio-
ritaria a la salud publica y que atienda a una vision
mas amplia del problema.

Es importante destacar que la adminis-
tracion anterior de gobierno, especialmente en los
ultimos afos, compartia ciertos rasgos de esta vision
sobre la forma de encarar el problema del narcotra-
fico. Aunque el Secretario de Sequridad de la gestion
anterior de gobierno entendia que "“la guerra contra
las drogas habia fracasado” ®, una serie de acciones
tendientes a la militarizacion del problema comen-
zaron a perfilarse en ese entonces. De hecho, como
afirma Sain (2017) "durante la ultima década, en la
Argentina, se ha venido desarrollando un proceso de
militarizacion lenta y atenuada del control del nar-
cotrafico sin que haya mediado una reforma legal
que la autorizara”. De acuerdo al autor, “la primera
etapa de ese proceso de militarizacion se llevo a ca-
bo durante la ultima administracion presidencial de
Cristina Fernandez (2007-2011y 2011-2015) vy, bajo
la conduccion del Teniente General César Milani,
Jefe del Ejército Argentino” quien “impulso y desa-
rrollo la intervencion de esta fuerza en labores de
patrullamiento y vigilancia en la frontera norte del
pais para conjurar el narcotrafico, pese a la prohibi-
cion legal existente al respecto” (Sain, 2017).

De acuerdo a Sain (2017) una segunda
etapa se inicia "con la llegada de Mauricio Macri
(2015-2019) a la presidencia de la Nacion, a partir
de la cual se habilité la intervencion de la Fuerza
Aérea en la vigilancia aeroespacial del pais y la
eventual conjuracion de vuelos irregulares en la ju-
risdiccion nacional, asi como también se Ilevaron a
cabo un conjunto de iniciativas y alocuciones ten-
dientes a habilitar el involucramiento militar en la-
bores de sequridad interior". Aparece de hecho una
inquietante apelacion a ampliar la participacion de
las fuerzas armadas en el abordaje del problema del
narcotrafico. En palabras del Presidente "en esta
nueva etapa que hemos iniciado nos propusimos
alcanzar la pobreza cero, derrotar al narcotrafico y
unir a los argentinos. En estas tres premisas las

Fuerzas Armadas jugaran un rol preponderante y
participativo"®. Para el presidente Mauricio Mar-
ci, las instituciones castrenses deben tener un rol
destacado, tanto en la insercion de Argentina en
el mundo como en el apoyo a la ciudadania en
situaciones de catastrofes climaticas y en el com-
bate al narcotrafico.®’

2- La ausencia de un diagndstico y los “errores
de diagndstico”.

En el caso de las politicas de prevencion y control
del narcotrafico, el tono belicista y la “tendencia
militarizante” conviven con la ausencia de un
diagnostico a la vez que se alimentan de ciertos
“errores de diagnostico. Frente al anuncio del ya
mencionado Plan Argentina sin narcotrafico, Juan
Gabriel Tokatlian, afirmaba que "es evidente que
el pais tiene un problema de drogas”, pero que
enfrentarlo “supone un buen diagnostico. Un
buen diagndstico permite elaborar una estrategia
y con ello disefar un plan". Para el autor, el
anuncio “Argentina sin narcotrafico” no parece
ser producto de un diagndstico profundo mientras
que “la quimera de erradicar en vez de contener
el fendmeno de las drogas recorre el plan”®.

De diagnostico y evaluacion es de lo que
precisamente carecen las politicas frente al pro-
blema del narcotrafico tanto a nivel internacional
como nacional. En el ambito internacional se han
prendido las sefales de alarma en este sentido. En
nuestro pais, se trata de una tarea pendiente. En
efecto, Argentina ha transitado en la ultima dé-
cada una serie de transformaciones en torno al
problema que no parecen quedar reflejadas como
parte del diagnostico previo y la evaluacion de las
politicas que se vienen implementando para nin-
guna de las ultimas gestiones de gobierno. Hace
mas de una década, en nuestro pais, al tradicional
circuito de transito de clorhidrato de cocaina an-
dina (es decir, cuyo origen ha sido Bolivia, Peru y/
o Colombia) con el mercado europeo como des-
tino final, se agrego6 una nueva dinamica asociada
al crecimiento de los mercados locales de consu-
mo particularmente en los grandes centros urba-
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nos del pais. Esta tendencia creciente en lo vincula-
do al crecimiento de los mercados locales de consu-
mo ha sido una tendencia regional e internacional
probablemente asociada a factores mas profundos
relacionados con los modelos de desarrollo de las
actuales sociedades. A partir de esta nueva configu-
racion, se evidencia entonces la existencia de distin-
tos tipos de trafico: micro-trafico, meso-trafico y
macro-trafico. Cada una de estas manifestaciones
presenta caracteristicas distintivas en términos de
las redes/organizaciones involucradas, el tipo de
sustancias y cantidades en juego, y los mecanismos
y modalidades utilizados. Una vez que se produce el
ingreso de estupefacientes al territorio nacional, es
necesario establecer con claridad la diferenciacion
entre el trafico ilicito orientado al abastecimiento
del mercado local de aquel destinado al exterior®.
No obstante, las estrategias mayormente utilizadas
parecen no establecer ningun tipo de diferenciacion
y muestran un anclaje en las tradicionales formas de
abordaje del problema derivadas de los lineamientos
establecidos en el régimen internacional de control
de drogas desatendiendo el impacto de las manifes-
taciones locales del problema que obligan a un tra-
tamiento diferente.

La ausencia de un diagndstico, a su vez, ali-
menta una reiterada falta de rigurosidad analitica
mediante la utilizacion de datos sin la debida con-
textualizacion regional e internacional, que no hace
mas que generar confusion e impedir la elaboracion
de diagndsticos adecuados. El analisis de la evolu-
cidn de las incautaciones de estupefacientes en Ar-
gentina y su posicionamiento en términos relativos a
nivel regional e internacional muestran una tenden-
cia creciente en los mercados de las principales sus-
tancias, pero también permiten relativizar la situa-
cion nacional frente a las también crecientes ten-
dencias regionales y el minimo posicionamiento del
pais respecto de los datos existentes para la comu-
nidad internacional en su conjunto’. Los datos dis-
ponibles década tras década parecen indicar un cre-
cimiento sostenido de la circulacion de estupefa-
cientes a lo largo de los afios. A partir de estos da-
tos, es preciso destacar que la magnitud del merca-
do argentino, en comparacion con otros mercados

de la region o el mercado global es de escasa im-
portancia. Nuestra aparicion en los rankings
mundiales de incautaciones, con cifras que repre-
sentan menos del 4% para el caso de cannabis y
2% para el de cocaina, del total incautado a nivel
internacional, es un dato incuestionable’’. Pero
como hemos adelantado a la ausencia de diag-
nostico deben sumarse ciertos “errores de diag-
nostico”. Las afirmaciones que hablan de una Ar-
gentina como tercer proveedor mundial de cocai-
na’?> o como un pais productor de estupefacientes
caen en la trampa de no dimensionar la proble-
matica de forma adecuada, a la luz de sus mani-
festaciones locales, y de agravar la importancia
del problema mientras se aleja el foco de las di-
namicas concretas que si implican una compleji-
zacion del problema.

3- Los limites analiticos en la medicion de la
efectividad y la indiferencia respecto del im-
pacto de las politicas implementadas.

Frente a la necesidad de analizar el problema del
narcotrafico, suele recurrirse a la informacion so-
bre incautaciones de estupefacientes como indi-
cador de su evolucion. Si bien se trata de uno de
los indicadores mas utilizados, su capacidad ana-
litica es limitada. En su informe sobre la situacion
mundial del trafico ilicito de drogas, publicado en
el afio 200173, el Director Ejecutivo de la Oficina
de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
advierte que, pese a ser el indicador mas impor-
tante utilizado, las incautaciones no son un indi-
cador directo sino indirecto, desde que reflejan
tanto las tendencias del trafico como la amplitud
y la eficacia de la capacidad de represion antidro-
ga de cada pais. Por otra parte, en el mismo in-
forme correspondiente al aflo 2002’%, se advierte
que las estadisticas de incautaciones de diferen-
tes organismos dentro de un mismo pais pueden
incluir algunas duplicaciones si mas de un orga-
nismo interviene en la interceptacion (por ejem-
plo, tratandose de operativos conjuntos entre dos
fuerzas de seguridad). Pese a ello, se trata de la
informacion usualmente disponible cuando se
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analiza el problema de la comercializacion ilicita de
drogas. En efecto, es posible recorrer a lo largo del
tiempo reiteradas expresiones publicas de altos fun-
cionarios vinculados al problema marcando la su-
puesta eficacia de su accionar en términos de la
cantidad de estupefacientes incautados’.

Como senala Reuter (2008), los esfuerzos por
reducir la produccion y el trafico de drogas no han
sido aun objeto de una evaluacion sistematica pero
la mejor interpretacion de la evidencia disponible es
que han tenido un minimo efecto en las cantidades
producidas y traficadas. Pese a ello, y a las insufi-
ciencias de la informacion de incautaciones como
indicador de las actividades de control, es esa la in-
formacion que se utiliza para dar cuenta de la evo-
lucion del mercado de la comercializacion ilicita de
drogas en Argentina. Es decir que, aun reconociendo
la ambiguiedad y las limitaciones del dato, persisten
planteos en torno a la idea de que mayores incauta-
ciones implican reducciones en la disponibilidad de
estupefacientes en el mercado. En esta linea, se su-
pone que la elevacion de riesgos con la potenciali-
dad de desalentar la actividad delictiva, y un impac-
to al alza en los precios de las sustancias terminan
reduciendo el tamafio del mercado. Si bien existen
pocas investigaciones empiricas que puedan dar ca-
bal cuenta de estas correlaciones, lo existente des-
califica absolutamente los presupuestos en los que
descansa este tipo de analisis. Quizas una aplicacion
mas dura de la ley pueda elevar los precios y asi lo-
grar que se reduzcan sustancialmente las cantidades
consumidas. Sin embargo, el endurecimiento en la
aplicacion de la ley también genera mas violencia en
la competencia. Por ello, cualquier evaluacion de la
eficacia de la aplicacion de la ley debe incluir el es-
tudio de como la aplicacion de la ley afecta la vio-
lencia, la enfermedad, las relaciones policia-
comunidad, la corrupcion. Si bien estas cuestiones
son mas dificiles de estudiar, son parte de un "“juego
limpio"” en la agenda de investigacion y los nuevos
sistemas de informacion (Reuter, 2002).

La indiferencia respecto al impacto de las poli-
ticas implementadas también forma parte de este
eje problematico. Como afirma Sain (2015) "durante
los ultimos afos, las orientaciones y el accionar de

las sucesivas gestiones gubernamentales naciona-
les en materia de seguridad publica han estado
signadas por ciertas tendencias que obviamente
resultaron deficitarias o parciales. En primer lu-
gar, ha habido un persistente normalismo penal,
basado en la promocion de reformas legales en
materia penal y procesal-penal como basamentos
centrales de las iniciativas y politicas de seguri-
dad. Frente a esta evolucion, la aplicacion del ré-
gimen penal de estupefacientes en Argentina, al
igual que en la mayoria de los paises del mundo,
ha devenido en un sobresaliente incremento de la
cantidad de detenidos por infraccion a ese régi-
men penal en el transcurso de los ultimos veinte
anos. Mientras que a principios de la década del
90 esa cifra no alcanzaba los 10.000 detenidos
por afo, hacia la sequnda década del nuevo mile-
nio ya se aproximaba a los 60.000’°. Este incre-
mento se ha traducido claramente en un desbor-
de de los sistemas policiales, judiciales y carcela-
rios, mientras la conflictividad asociada a la co-
mercializacion ilicita de estupefacientes no se ha
visto reducida, siquiera contenida. De acuerdo a
Corda (2016), la poblaciéon detenida en todo el
pais por delitos por infraccion a la Ley de Estupe-
facientes se duplico en la ultima década. En 2002
habia en esas condiciones 3.271 personas, en
2006 aumentd a 3.981, en 2010 la cifra era 5.846
y en 2013 0 a 6.979 personas. Asf entre 2002

y 2013 el aumento fue del 113,35%. De acuerdo
a un informe elaborado por la Procuraduria de
Narcocriminalidad del Ministerio Publico Fiscal,
en el afio 2015, el 46% de las causas iniciadas en
la Justicia Federal correspondian solamente a in-
fracciones al régimen penal de estupefacientes’”.
En todo el periodo que va desde el afio 1991 al
afo 2012, el 61% de los procedimientos por in-
fraccion al régimen penal de estupefacientes se
vinculaba solo a incautaciones de ese tipo de sus-
tancia’®. Segundo, en la judicializacion de estos
casos se verifica una gran incidencia de delitos
menores, tal como lo informa la PROCUNAR, en
su informe correspondiente al afio 2015. El 52%
de las causas iniciadas en la Justicia Federal res-
ponde a las figuras de tenencia: un 37% a la te-
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nencia para consumo personal y un 15% a la tenen-
cia simple. Como contracara, las figuras asociadas al
trafico ilicito de estupefacientes (incluyendo el con-
trabando) corresponden a un 46% de las causas que
se inician en el fuero federal”. En este contexto, re-
sulta significativa la importante cantidad de causas
que se inician por tenencia para consumo personal.
La PROCUNAR alertaba en un informe publicado en
el ano 2013 que la mayoria de este ultimo tipo de
procesos no suelen proseguir su tramite, en concor-
dancia con lo dispuesto en el Fallo Arriola, por lo
que esas causas suelen archivarse después de su in-
greso al Poder Judicial. Por ello, “la inversion econd-
mica y la energia humana que se consume en todo
el proceso que va desde la detencion del infractor, la
confeccion del sumario en papel, el ingreso al siste-
ma judicial y el archivo del expediente, constituyen
parametros que deberian revisarse a la hora de eva-
luar en que gasta dinero y energia que luego faltan
para investigaciones cualitativamente mas impor-
tantes". En tercer lugar, es interesante senalar que,
del total de causas iniciadas en la Justicia Federal en
el afo 2015, un 62% se derivan de operaciones pre-
ventivas de las fuerzas de sequridad, esto es, no re-
sultan de la inteligencia policial o de la investiga-
cion criminal sino de tareas operativas de rutina,
como los controles de ruta, vehiculares o fronterizos.
Estas acciones punitivas y represivas que no estan
basadas en un diagnostico sobre el problema ade-
mas de no ser efectivas terminan siendo muy onero-
sas para los gobiernos, atentando contra la disponi-
bilidad de los recursos necesarios para realizar estu-
dios rigurosos o definir estrategias de prevencion
que busquen ahondas en las causas profundas del
problema.

4~ Ausencia de planes y programas ajustados a la
realidad local.

Tokatlian (2017), respecto del Plan Argentina sin
Narcotrafico, sefialaba que algunos elementos mere-
cian atencion. Para el autor, el nuevo plan no parece
“distanciarse mucho de lo planteado hace un cuarto
de siglo. En efecto, en 1991, el Decreto Secreto 717
establecio el "Plan Nacional contra el Trafico llicito

de Drogas’ a cargo de la Secretaria de Programa-
cion y Coordinacion para la Prevencion de la Dro-
gadiccion y la Lucha contra el Narcotrafico. En el
preambulo se afirmaba el caracter transnacional
del fendmeno y el grave riesgo en que se encon-
traba el pais. La eliminacion del narcotrafico era
la meta principal; en pos de ella, se afirmaban
como prioridades la coordinacion federal asi co-
mo la cooperacion internacional y la normaliza-
cion de las estadisticas; la concrecion de planes
operativos terrestres, fluviales, aéreos y maritimos
contra las drogas, y la colaboracion entre todas
las fuerzas de sequridad en el combate antinarco-
ticos. El "nuevo” plan de 2016 apunta a lo mismo
y, como el de 1991, carece de precision sobre los
indicadores que serviran para evaluar la efectivi-
dad de la lucha que propone”. Por otra parte, si se
revisan los planes formulados durante la gestion
anterior de gobierno, se aprecia de igual manera
que las planificaciones en el area parecen simple-
mente repetir el marco general de politicas que se
establecen en las estrategias y planes de accion
aprobados en el marco de la Comision de Estupe-
facientes de Naciones Unidas o la Comision Inter-
americana para el Control del Abuso de Drogas de
la OEA.

En este contexto y ante la ausencia de un
diagndstico sobre el problema que logre un en-
tendimiento profundo de sus transformaciones en
los ultimos 15 afos, ciertas medidas aparecen
como problematicas frente al actual estado de
debate sobre politicas de drogas por el que atra-
viesa la comunidad internacional con respecto al
énfasis punitivo. Es cierto que el Decreto
1249/2016 declard, a su vez, la "Emergencia Na-
cional en materia de Adicciones”. A raiz de esa
declaracion, se dispuso una reasignacion de parti-
das presupuestarias de $170.000.000 adicionales
para la SEDRONAR (Secretaria de Programacion
para la Prevencion de la Drogadiccion y la Lucha
contra el Narcotrafico), organismo cuya compe-
tencia ha quedado reducida a la prevencion vy el
tratamiento de las adicciones desde fines de
2013. En consecuencia, el presupuesto oficial de
la SEDRONAR para el ejercicio 2017 sera de
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$909.001.688, lo que implica un incremento real del
46,2% con respecto al 2016%. No obstante, el pre-
supuesto del Ministerio de Seguridad para el afio
2017 es de $ 1.585.110.193, que implica un aumen-
to no solo respecto del afio anterior sino un 476%
de aumento en comparacion con el presupuesto que
tuvo la cartera en el periodo 2011-2015%". Para To-
katlian (2017) "resulta evidente que el conjunto de
anuncios, pronunciamientos y medidas apunta en la
direccion de ‘argentinizar’ la guerra contra las dro-
gas en el contexto de las denominadas "nuevas
amenazas’. Para el autor, el Plan Argentina sin Nar-
cotrafico al estar a cargo del Ministerio de Seguri-
dad implica que se ha elegido la opcion mas securi-
tizada para el manejo del tema”.

Siguiendo a Corda (2016) "resulta necesario
repensar la actual estrategia desarrollada en torno
al fenomeno de las drogas. Y para ello, dejar de pen-
sarlo en términos de “guerra” y entender que es un
problema social y que algunas respuestas estatales
pueden agravarlo”. Asi, coincidiendo con Tokatlian
(2017), "estamos en el peor de los mundos", "no por-
que la Argentina se haya "colombianizado" o
"mexicanizado”, como suelen decir politicos y fun-
cionarios agitando fantasmas sin fundamento facti-
Co que sirven como esgrima politica, sino porque la
Argentina carece de un diagnostico integral y veraz
sobre el narcotrafico y se empefa en persistir en
politicas que ya han mostrado su rotundo fracaso en
otros paises del mundo”. Para el autor el entendi-
miento del problema por parte de la dirigencia “no
solo es exagerado. Es errado. En buena medida asu-
mimos un conjunto de principios 0 parametros para
evaluar la situacion de la Argentina que no tienen
que ver efectivamente con lo que pasa en el pais"
por lo que “estamos en mora de tener un buen diag-
nostico: un diagnostico integral, riguroso, basado en
evidencia"®. No obstante ello, como sostiene Curbet
(2009), "las decisiones politicas estan fuertemente
condicionadas por la exigencia de adoptar medidas
efectivas a corto plazo, que resulten populares y que
no sean interpretadas por la opinion publica como
muestras de debilidad o como un abandono a sus
responsabilidades estatales. Asi pues, las decisiones
politicas en el ambito del control del delito y la inse-

guridad tienden inevitablemente a buscar espec-
tacularidad, cuando no el simple efectismo, y a
evitar a cualquier precio que puedan ser acusa-
das, por la oposicion politica o los medios de co-
municacion, de alejarse del sentido comun.”

5- La autonomia policial y la cooperacion con
agencias extranjeras.

Los ejes problematicos en las politicas de preven-
cion y control del narcotrafico que venimos anali-
zando son funcionales al mantenimiento de un
alto nivel de autonomia policial en el abordaje del
problema del narcotrafico en Argentina. Como
afirma Sain, "el sistema policial federal, compues-
to por la Policia Federal Argentina, la Gendarme-
ria Nacional, la Prefectura Naval Argentina y la
Policia de Seguridad Aeroportuaria, se halla insti-
tucionalmente fragmentado en materia de con-
trol de la criminalidad organizada y el narcotrafi-
co". Para el autor "cada una de estas agencias
cuenta con areas especializadas en estas mate-
rias, pero son acotadas en su configuracion orga-
nizativa y llevan a cabo las labores de inteligencia
criminal y acciones conjurativas e investigativas
de manera autogestionada y segmentada” por lo
que “en concreto: cada fuerza o cuerpo policial, 0
cada sector o agrupamiento de una misma insti-
tucion policial, formula e implementa sus propias
acciones de control del narcotrafico®. En este
entendimiento, Binder coincide en que se trata de
una continuidad en el abordaje del problema en
tanto entiende que “la politica de Anibal Fernan-
dez que después tiene continuidad con la de Ber-
ni es la de autonomia policial” y en las que las
policias aparecen como desprofesionalizadas y
con liderazgos malisimos mientras “no son con-
trolables"®*.

De acuerdo con Sain (2002), “en la Argenti-
na el modelo tradicional de sequridad publica
presenta dos rasgos primordiales: en primer lugar,
un desgobierno politico provocado por la delega-
cion sistematica de problemas de sequridad a la
policia, lo que impulsa simultaneamente un pro-
ceso de policializacion de la seguridad publica y
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de autonomizacion politica de la policia; en segundo
lugar, y como corolario del punto anterior, un auto-
gobierno policial en términos doctrinales, organicos
y funcionales. De esta manera se estructura un mo-
delo de seguridad publica en el cual el sistema poli-
cial posee una modalidad de organizacion institu-
cional centralizada y militarista. Este funcionamien-
to hunde sus raices en el humus de un pacto -
explicito o tacito- entre el sistema politico y el sis-
tema policial, mediante el cual los funcionarios poli-
ticos admiten el autogobierno de la policia a cambio
de que ésta le garantice un margen aceptable de
seguridad en lo que respecta a los delitos menores y
a la represion de pequenos ilegalismos urbanos. Mu-
chas veces este pacto se articula en una red extrale-
gal subterranea que sirve para financiar practicas de
comisarias y municipios".

Sumado a los altos niveles de autonomia poli-
cial corresponde analizar, en particular, el rol de la
DEA (Drug Enforcement Administration) en la ges-
tion de las politicas de prevencion y control del nar-
cotrafico en Argentina. Tokatlian entiende que “con
el gobierno de Cambiemos resurgié la panacea de
apelar a la Administracion de Control de Drogas de
Estados Unidos (DEA) para hacer frente al narcotra-
fico en el pais. El proposito, esta vez, es "abrir una
puerta que estaba cerrada” segun palabras de la Mi-
nistra de Sequridad, Patricia Bullrich, durante su via-
je a Washington en febrero de 2016". Para el autor,
la presidencia de Mauricio Macri encarna el resurgi-
miento de la quimera segun la cual, con una mayor
presencia de la DEA, la Argentina se enfrentara con
mayor eficacia al narcotrafico®.

Cierto es que el gobierno anterior mantenia
una retorica conflictiva en torno a las politicas de
control del narcotrafico y Estados Unidos. En marzo
de 2014, frente a la publicacion por parte del Depar-
tamento de Estado de los Estados Unidos del
“International Narcotics Control Strategy Re-
port” (INCSR), correspondiente al afio 2013, el Can-
ciller argentino Héctor Timerman se refirié a Estados
Unidos “como el principal problema del narcotrafi-
c0"%, mientras que el Secretario de Seguridad, Ser-
gio Berni, se refirié a ese pais como el que “importa
las drogas y exporta las muertes"® vy lo acuso de

"andar vendiendo por el mundo recetas magicas
para solucionar los problemas que ellos mismos
no han podido solucionar"®. El Jefe de Gabinete
de la Nacion, Jorge Capitanich, aludié a Estados
Unidos en duros términos: “los grandes consumi-
dores de drogas pretenden dar lecciones". Dos
afnos antes, otro funcionario responsable de las
politicas de control de drogas y ex Canciller de la
Argentina, Rafael Bielsa, habia calificado a las
afirmaciones hechas por el INCSR de ese afio so-
bre la Argentina como “temerarias"®. Ese mismo
ano, el Jefe de Gabinete de la Nacion, Anibal Fer-
nandez se refirid al mismo informe como “hecho
por la DEA" a la que calificod con la siguiente fra-
se: "Hay quien dice en la Argentina que si la DEA
no estaria en nuestros paises estarian en lllinois
dirigiendo el transito"'. Cabe recordar que la en-
tonces Ministra de Sequridad, Nilda Garré, habia
cancelado la cooperacion antinarcoticos con ese
organismo norteamericano a inicios de ese afio®.
No obstante lo anterior, a inicios del 2014 y
en simultaneo a las fuertes declaraciones de los
funcionarios argentinos, el gobierno no solo reto-
mo la cooperacion previamente suspendida con la
DEA sino que varios gobernadores provinciales y
candidatos de la oposicion comenzaron a organi-
zar giras a los Estados Unidos con el tema
“narcotrafico” como central en la agenda bilateral
y mantuvieron reuniones con funcionarios de ese
y otros organismos norteamericanos. Respecto de
la postura gubernamental, el Secretario de Seqgu-
ridad reconocid que el pais habia "intensificado
los acuerdos de cooperacion con la DEA para cru-
zar datos y organizar cursos de capacitacion"®, lo
que fue confirmado por el propio Departamento
de Estado, organismo que publicamente informd
que “Argentina y los Estados Unidos comparten el
importante objetivo de combatir el trafico de dro-
gas ilegales” y que se encontraban “actualmente”
trabajando con la Argentina en ese tema conside-
rando que una mayor y mas cercana cooperacion
beneficiaria a ambos paises®. El Encargado de
Negocios de la Embajada de Estados Unidos en
Argentina afirm6 que existia “una comunicacion
abierta, tanto con el gobierno nacional como con
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las autoridades provinciales" y anadié que Estados
Unidos estaba "dispuesto a ampliar estos canales de
cooperacion si los representantes argentinos asi lo
requieren"®®. En efecto, casi en simultdneo a sus de-
claraciones explosivas, la prensa argentina afirmaba
que el Secretario de Seguridad, Sergio Berni, acaba-
ba de cerrar acuerdos de colaboracion con la DEA,
que contemplaban tareas de capacitacion del perso-
nal especializado en narco-criminologia e intercam-
bio de informacion sensible. Los medios de prensa
afirmaban que, de acuerdo a fuentes diplomaticas
norteamericanas, el Ministro Consejero Interino de
la Embajada de Estados Unidos en Buenos Aires y el
Agregado de la DEA en la Argentina se habian reuni-
do con el Secretario de Seguridad para avanzar en
tareas conjuntas.®®

De acuerdo a Sain la relacion con este orga-
nismo norteamericano resulta problematica al ten-
der al no disefio de politicas de manera soberana y
que los gobiernos no terminen instalando sus priori-
dades. Se pregunta: “/Teniendo en cuenta la capaci-
dad real de control que tiene un pais, a que le da-
mos prioridad?: a una red de narcotraficantes que
esta sacando 20 kilos de cocaina del pais 0 a una
red de narcotraficantes que trae un kilo de cocaina
para ser comercializado aqui en una ciudad argenti-
na? Para la DEA es prioritario lo primero, para noso-
tros deberia ser prioritario lo segundo. Si yo estruc-
turo mis intereses en torno de los de un organismo
internacional compro sus prioridades que no siempre
deben ser las mias, soberanamente hablando. No es
necesario caerse de ningun mapa, a paises como
Argentina les sobra la capacidad institucional para
encarar sus propias politicas criminales. Y la DEA
tiene una capacidad enorme de establecimiento de
la agenda de control del narcotrafico en Argentina.
Lo ha tenido durante el kirchnerismo y lo tiene des-
de que Argentina se transformo en un pais relevante
como pais de transito. No importa si en la ultima
etapa hubo ministros y ministras con antipatia con
la DEA, lo cierto es que por abajo siguieron operan-
do."

Los diferentes aspectos que venimos anali-
zando respecto a la situacion actual del régimen
internacional de control de drogas y a los ejes pro-

blematicos de las politicas de prevencion y con-
trol del narcotrafico en Argentina permiten esbo-
zar una serie de reflexiones. Como hemos visto, el
régimen internacional de control de drogas atra-
viesa un profundo clima de reflexion y debate que
se deriva de la crisis de efectividad de las politi-
cas implementadas, de la emergencia de severas
“consecuencias no intencionadas” y de la multi-
plicacion de profundos desafios a su foco norma-
tivo. Este clima de reflexion se centra principal-
mente en la necesidad de balancear el abordaje
del problema en términos de una mayor atencion
a aquellos aspectos vinculados a la salud publica
por encima del tradicional énfasis represivo. Este
clima de reflexion, al no abrir espacio a alteracio-
nes sustantivas en el foco normativo del régimen,
ha abierto las puertas a la posibilidad de
“interpretaciones flexibles" de ese foco normativo
y, a partir de ello, a la exploracion de alternativas
regulatorias y politicas publicas que se ajusten a
las diferentes realidades locales. En tal sentido, de
los multiples desafios existentes, el mas contun-
dente es el vinculado a la reqgulacion del mercado
de cannabis, alternativa politica que ha verificado
avances concretos en Uruguay y en cada vez mas
estados norteamericanos.

Lo que denominamos como “escaramuza
argentina” tiene estrecha vinculacion con los di-
ferentes ejes problematicos que caracterizan las
politicas de prevencion y control del narcotrafico
en los ultimos afos: a) una conceptualizacion del
problema desde una retdrica belicista con una
consiguiente “tendencia militarizante"; b) la au-
sencia de un diagnostico en el disefio e imple-
mentacion de las politicas, con el agravante de la
existencia de profundos errores de diagnéstico; c)
una tendencia analiticamente limitada en el ana-
lisis de la efectividad de las politicas implementa-
das y una profunda indiferencia respecto de la
consideracion del impacto de esas politicas; d)
una ausencia de planes y programas ajustados a
la realidad local; e) una delegacion politica de la
gestion a las instituciones policiales con altos
niveles de autonomia y fragmentacion policial en
el abordaje del problema y complejas estrategias
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de vinculacion con ciertos organismos extranjeros.
Se trata de una "escaramuza” en tanto refuerza un
abordaje tradicional del problema a la vez que igno-
ra sus manifestaciones locales (en especial, las
transformaciones que sufrio el problema en los ulti-
mos quince afos a partir de la emergencia de impor-
tantes mercados de consumo) por una doble via:
desatendiendo el actual estado de debate en el mar-
co del régimen internacional de control de drogas e
ignorando la evolucion particular del problema en el
ambito local. El resultado de ello es la imposibilidad
de abordar el problema de manera efectiva, ponien-
do el énfasis y direccionando los recursos hacia poli-
ticas que aborden el problema de acuerdo a la com-
plejidad que presenta.

Caulkins y Reuter (2009) entienden que cua-
tro caminos se abren para la aplicacion de la ley en
términos de reducir los dafios causados por los mer-
cados de drogas: reducir la magnitud del uso de dro-
gas; reducir el dafo que experimentan los usuarios
de drogas; reducir los dafios que los usuarios de dro-
gas les causan a otros; y reducir los dafios causados
por los mercados de drogas. Uno de los propositos
de la aplicacion de la ley podria ser moldear el mer-
cado de drogas Ilevando a las formas mas nocivas de
venta no competitivas a practicas menos dafiosas.
Hacia este tipo de reflexiones se encamind el debate
de la comunidad internacional frente al problema de
las drogas, ademas de lo propio desde la academia y
las organizaciones de la sociedad civil, ante los
cuestionamientos crecientes en torno a la crisis de
efectividad de las politicas implementadas. El abor-
daje del problema en Argentina se encuentra lejos
de este tipo de consideraciones. En tanto las politi-
cas de prevencion y control del narcotrafico, repitan
los errores que la comunidad internacional viene
advirtiendo y no hagan uso de la “rendija" que se
abre a partir de las interpretaciones flexibles, su
efectividad se vera fuertemente condicionada.
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