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DETERMINANTES GEOPOLITICOS DE LA POLITICA DE
DROGAS: REMORAS DEL PASADO Y RIESGOS DEL FUTURO

Paola R. Spatolat

“En cierta forma nuestro sentido de la justicia se «Si ellos no pueden o no quieren reducir el consumo de
distorsiona, cuando se le atribuye el caracter de drogas, al menos deben detener el flujo exorbitante de
criminales a los pobres campesinos que cultivan recursos gue financia a los criminales. Y si esto no se
la hoja de coca, mientras se es tolerante con un puede, tal vez sea el momento de reconocer la necesidad
banquero internacional que se presta para transferir de explorar otras alternativas, incluyendo alternativas de
ilegalmente millones de délares provenientes de la droga mercado, para resolver este problema que ha convertido a
(...) Si coopera el sistema financiero internacional, Latinoamérica en la region mas violenta del mundo»
podremos en corto tiempo lograr
grandes avances en la lucha contra los narcotraficantes” Felipe Calderon, Ex Presidente de México

Discurso ante la ONU -2012-
Virgilio Barco, Ex Presidente de Colombia.
Discurso ante la ONU - 1990 -

- Introduccion

Este trabajo propone una indagaciéon en las diversas estructuras, magnitudes y efectos del
narcotrafico con el objetivo de contribuir al mejoramiento de las politicas publicas, a partir de
un cambio en el abordaje y tratamiento de esta problematica. El principal planteo es que
durante las dltimas décadas se distinguieron con nitidez tres etapas y que, en ninguna de
ellas, los programas dirigidos a enfrentar las drogas fueron definidos primordialmente por el
interés de resolver este problema, sino que, por el contrario, se subordinaron a distintas
urgencias y necesidades de orden geopolitico.

En la linea histérica trazada en el presente estudio se distingue una primera instancia
hegemonizada por el prohibicionismo, una segunda etapa caracterizada por su
desestructuraciéon, y un ultimo tramo dominado por una creciente tendencia hacia la
legalizacion. Se procura demostrar que, en el primer caso, la estrategia de la politica de
drogas estuvo subordinada a la Guerra Fria; en el segundo, lo estuvo al interés de la politica
antiterrorista; y finalmente, hoy corre el riesgo de quedar entrampada por los intereses de los
bancos y los grandes laboratorios farmacéuticos.

El caracter multidimensional y multidisciplinario de la problematica aqui tratada oblig6 a
recortar el campo de la investigacion, concentrandolo en las principales aristas que presenta
la cuestion. No obstante, las conclusiones extraidas del analisis que se ha desarrollado se
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entiende que podran servir como “disparadores” para la profundizaciéon de nuevas lineas de
investigacién en la materia.

I) La Era de la Prohibicion

A principios del Siglo XX, las drogas estaban permitidas. Hacia 1900 todas las drogas
conocidas, que pocos afios mas tarde serian consideradas narcoéticos, estaban disponibles al
publico en farmacias y droguerias. Con la excusa de construir una sociedad mas saludable y
alejada de los vicios, pero que también incluia la necesidad de ejercer un control sobre el
comercio de las potencias coloniales, los Estados decidieron comenzar el camino de la
prohibiciéon cuyo primer antecedente es la Convencidon Internacional sobre el Opio, en La
Haya, Holanda, en 1912.

Sin embargo, 100 afios después, el fracaso esta a la visa: la produccién mundial de opio y de
coca se ha multiplicado por 6 (cocaina) y por 7 (opio), segiin revelé la UNODC en 2010. Pese a
esta contundente realidad, durante este periodo el mundo ha estado dominado por la idea de
que la prohibicion resultaba el camino indicado para frenar su incidencia sobre el deterioro
de la salud publica.

Los tratados de Naciones Unidas que integran el entramado legal internacional
prohibicionista del régimen de comercio, produccién y uso mundial de drogas son la
Convencién Unica sobre Estupefacientes de 1961, enmendada por el Protocolo de 1972, el
Convenio sobre Sustancias Psicotrépica de 1971 y la Convencidén contra el Trafico Ilicito de
Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas de 1988. La ONU a lo largo del tiempo
institucionalizé su postura a partir de la creacion de la Oficina de Naciones Unidas contra la
Drogay el Delito y la Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes.

Antes de que el mundo se enfrascara en la pelea por lograr niveles de prohibiciéon -que
redundé en el crecimiento exponencial, en paralelo, del narcotrafico-, los tratados trazaron
un camino inversamente proporcional al que se estd desarrollando hoy, como un reflejo
condicionado de la historia. En la revisién de la Convencién Internacional sobre el Opio que
se realizé en Ginebra, Suiza, en 1925, si bien se reafirmé el rumbo hacia la prevencién del
“trafico ilegal”, todavia se permitia a los paises la utilizacion con “fines medicinales y
cientificos”, algo que se fue restringiendo cada vez mas.

Cuarenta afios después, las convenciones de 1961 y 1971 clasificaron las sustancias
controladas en cuatro listas, de acuerdo a su valor terapéutico percibido y riesgo potencial de
abuso. La Convencidon de 1988 anex6 dos tablas en las que se listan precursores, reactivos y
disolventes que se utilizan con frecuencia en la fabricacién ilicita de estupefacientes o
sustancias psicotrépicas. Este ultimo tratado, ademads, reforzd significativamente la
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obligacién de los paises de imponer sanciones penales para combatir todos los aspectos de la
produccidn ilicita, posesion y trafico de sustancias psicoactivas.?

Sin lugar a dudas, la llamada “Guerra contra las Drogas” fue un paradigma lanzado como un
contundente instrumento politico de los EE.UU. en una conferencia de prensa dada el 18 de
junio de 1971 por el entonces presidente Richard Nixon, cuando identific6 al abuso de drogas
como el "enemigo publico ndmero uno".

El 21 de junio de aquel afio, Nixon declaré “la guerra contra las drogas”, afirmando que:

“El enemigo ptblico niimero uno de Estados Unidos es el abuso de drogas. Para poder
luchar y derrotar este enemigo es necesario llevar a cabo una ofensiva nueva y plena.
Esta serd una ofensiva a escala mundial abordando los problemas con las fuentes de
oferta, como también con estadounidenses desplegados en el extranjero, donde estén
en el mundo y con ello declaro la guerra contra las drogas”s

Nixon instal6 una campafia de los EE.UU. en pos de la prohibicién de las drogas, recurriendo
ala ayuda y la intervencién militar en terceros paises como su instrumento principal, con el
objetivo declarado de reducir el comercio ilegal de drogas. Se procuraba desalentar la
produccion, distribucién y consumo de drogas psicoactivas que los gobiernos participantes y
la ONU habian declarado ilegales.

De esta manera, el andamiaje legal estaba ya consolidado en un nuevo orden mundial, con
todos los actores puestos a jugar en el terreno definido por los organismos internacionales. El
contexto global donde se insertaron estas disposiciones de la ONU y del gobierno de los
EE.UU. estuvo dominado por la Guerra Fria, que se inicié al finalizar la Segunda Guerra
Mundial con la formacién de bloques en torno a las dos superpotencias: EE.UU. y la URSS.

El mundo se volvio bipolar y se hizo evidente la incompatibilidad entre la ideologia
capitalista-liberal por un lado y la marxista-leninista, por el otro. Esta guerra se caracterizé
como fria porque no habfa una confrontacién directa entre las dos grandes potencias, sino
multiples conflictos que implicaban incursiones militares, conflictos econémicos o politicos
en paises periféricos. La Guerra Fria se profundiza con la construccién del Muro de Berlin en
1961 y desde alli se irradia a todo el planeta, prolongandose en el tiempo hasta la disolucién

% particularmente con respecto a los estupefacientes de la Lista IV, el articulo 2, 5 (b) de la Convencidn
especifica que “Las Partes prohibiran la produccion, fabricacion, exportacion e importacién, comercio,
posesion o uso de tales estupefacientes, si a su juicio las condiciones que prevalezcan en su pais hacen que
sea éste el medio mds apropiado para proteger la salud y el bienestar publicos, con excepcion de las
cantidades necesarias unicamente para la investigacion médica y cientifica”. El Convenio de 1971 utiliza
unos términos mas rotundos que su predecesor, al prohibir todo uso de las sustancias controladas en la
Lista | (la mas restrictiva de este tratado), salvo con fines cientificos y “muy limitadamente” para fines
médicos (articulos 5 y 7), sin hacer referencia a si esto obedece a que es “el medio mds apropiado” para
proteger la salud publica. https://www.tni.org/es/publicacion/las-convenciones-de-drogas-de-la-onu#1

* Del Corro (2011).
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de la URSS, que se desencadend con la Perestroika en 1985, siguié con la caida del Muro de
Berlin en 1989 y culminé con el golpe de Estado en la URSS de 1991.

Durante la Guerra Fria la Unién Soviética respald6 insurrecciones y gobiernos de corte
socialista a lo largo y a lo ancho del mundo, mientras que EE.UU. hacia lo suyo apoyando e
incitando desestabilizaciones y golpes de Estado para frenar el avance de la influencia
soviética, sobre todo en América Latina y distintas partes de Asia. Ambas regiones fueron
teatro de operaciones de este enfrentamiento entre las superpotencias en las décadas de los
70 y los ‘80 particularmente en regiones productoras de estupefacientes, con lo que la
Guerra contra las Drogas y la Guerra Fria propiamente dicha se imbricaron como un
fendmeno Unico que progresivamente se fue retroalimentando a si mismo.

Este fendmeno dio lugar al surgimiento de una triada en la que se entremezclaban los
movimientos insurgentes guerrilleros, los Estados autoritarios y el narcotrafico, todo con un
despliegue territorial en el que dirimian fuerzas por fuera del marco de la legalidad. Esta
triada conformé un tejido de relacionamiento y conflicto donde se entrecruzaban intereses y
objetivos de cada una de las partes (ver Esquema), en el marco de una disputa geopolitica que
los excedia. Se conform6 de esta manera lo que llamamos la Triada del Prohibicionismo para
entender la dinamica de las relaciones que se dieron entre sus componentes.

LA TRIADA DEL PROHIBICIONISMO Un  comportamiento comun

observado en toda triada es que
NARCOTRAFICO

dos de sus miembros
frecuentemente se unian en
ESTADO AUTORITARIO

contra del tercero. El axioma de
"el enemigo de mi enemigo es mi
amigo” es la norma de las
interacciones de todo grupo
triddico. Algo que en nuestro
caso queda evidenciado por el
sistema de alianzas que se
desarrollé histéricamente en
los paises azotados por el
narcotrafico. En estas

circunstancias, con suma
frecuencia el narcotrafico trabd

relaciéon  tactica para su
expansion, o bien con la insurreccion (guerrilla) o alternativamente con el poder establecido
(Estado autoritario), quedando asi demostrado el caracter dominante del conflicto principal
generado por la Guerra Fria, al cual se termina subordinando la Guerra contra las Drogas.

Los dos paises emblematicos donde se desarrollé6 con mayor nitidez la Triada del
Prohibicionismo fueron Afganistin y Colombia. En el primer caso a partir del trafico de
heroina y en el segundo como directa consecuencia del trafico de cocaina. Tanto en un pais
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como en el otro, la Guerra contra las Drogas se convirtié en la excusa utilizada por el gobierno
de EE.UU. para ejercer cada vez mas influencia en el escenario politico de ambos paises. En
ninguno de los dos casos el resultado de esta intervencidn significé la reduccién el fenémeno
del narcotrafico. Mas bien sucedid lo contrario: se generaron las condiciones para su
multiplicacién, al manipularse sus formas de organizacién como instrumentos de orden
politico.

L.a. El Caso de Afganistan

Como suele suceder en los casos que revisten una complejidad importante, en Afganistan
persisti6 una intrincada trama de intereses econdmicos, politicos y religiosos que envolvieron
desde siempre al cultivo, la produccién y la comercializacion de opio. Lo realmente
importante en este pais, desde el punto de vista geopolitico, ha sido y es el opio, que abastece
al 75% de la heroina del mundo y el 80% de la produccién mundial de opio, generando una
diversidad de rutas hacia los centros de consumo. (Ver Mapa)
Mientras el cultivo de la
adormidera (o planta del opio)
— $ o esta prohibido en Afganistan,
e : 7 su producciéon no cesa de
aumentar exponencialmente. Y
al tiempo que se condena el

Principales corrientes de trafico de heroina

xxxxx

! \ 7 Cr -
<4 il trafico de estupefacientes y se
A v alarman los medios de
= comunicacion por el repunte en

el consumo de heroina, los
R e Rt s e e s hechos corroboran que la
dimension geopolitica en Oriente Medio es lo mas determinante para explicar la situacion.
Mas que la mismisima Guerra contra las Drogas.

Otro signo del fracaso: mas de dos décadas después de la extincidn de la URSS, persiste como
resabio de la Guerra Fria el conflicto de intereses entre Rusia y EE.UU. en territorio afgano.

La invasion soviética a Afganistan en 1978 dio inicio a un conflicto armado que se extendio
por 13 anos. Las fuerzas de la URSS brindaron su apoyo al gobierno marxista del Partido
Democratico Popular de Afganistdn (PDPA) contra los insurrectos fundamentalistas
islamicos, que fueron apoyados por EE.UU. a través de la denominada Operacién Cicldn,
mediante la cual se les suministr6 armas y financiamiento. En diciembre de 1989, el Congreso
de Diputados de la URSS expres6 su "condena moral y politica" de la invasion de Afganistan.
Sin embargo, a pesar de haber perdido el apoyo de su aliado estratégico, el gobierno del PDPA
se mantuvo en el poder hasta 1992, cuando fue derrocado por el fundamentalismo islamico.

Tras el fin de la guerra, en 1995, cuando el régimen taliban decidié erradicar los campos de
opio de acuerdo con los principios del Islam que prohiben el consumo de drogas, se redujo el
cultivo de la amapola en casi un 90%. Un afio antes del ataque a las Torres Gemelas, ocurrido


http://contrapoder.info/narcotrafico-e-imperialismo-no-afeganistao-ocupado/
http://contrapoder.info/narcotrafico-e-imperialismo-no-afeganistao-ocupado/
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el 11 de septiembre de 2001, esta sustancia comenzd a escasear en todo el mundo. Aquel afio,
poco antes de la caida del régimen taliban, la ONU estim6 que los yihadistas producian
alrededor de 185 toneladas de heroina al afio.

Este dato cobra relevancia cuando observamos que, segin la UNODC, la superficie de cultivo
para el opio ha aumentado 25 veces -pasando 8.000 a 201.000 hectareas- desde que la
coalicion internacional y sus aliados afganos comenzaron una guerra en ese territorio, en
octubre de 2001, para acabar con el régimen taliban y los santuarios de Al Qaeda.
Reagrupados desde 2002, los talibanes enfrentaron al gobierno afgano y a la Fuerza
Internacional de Asistencia para la Seguridad (ISAF) dirigida por la OTAN, controlando parte
del territorio del pais. (Rossell6 2016) (Ver Mapa)

Zona controlada por grupos insurgentes y zona dedicada al cultivo de adormidera en el Afganistan, A la luz de los hechos
2016 .
o ; resulta evidente que, a

} partir de la cambiante
" evolucién del cultivo,
produccién y
comercializacion del
opio en Afganistan, la
Guerra contra las Drogas

ha quedado
subordinada a las
determinaciones

geopoliticas que han
volcado en uno u otro
sentido las alianzas de

la Triada del
Fuente: Ministerio de Lucha contra los Estupefacientes y UNODC, Estudio def Opio en el Afganistan 2016 - Cultivo y produccion Prohibicionismo_ El
(Viena, 2016), La informacién sobre los grupos insurgentes fue obtenida del Instituto para el Estudio de la Guerra, noviembre de
208, narcotrafico ha jugado

un rol que fue mutando segin quién ejerciera el poder del Estado autoritario.

Se estima que la heroina en Afganistan toc6 un nuevo récord durante 2016, con un total de
4.800 toneladas de droga producidas tanto por los talibanes como por los sefiores de la
guerra vinculados con la Administracién de Kabul. Ambos bandos, se financian con la misma
fuente. Segun estimaciones recientes, hasta el 85% del cultivo de adormidera se registra en
zonas de influencia de los talibanes. (UNODC 2017)

En este punto, es necesario hacer un balance no sélo a partir del caso puntual, sino en el
marco del devenir de las politicas contra las drogas, que fueron parte de la tensién que se
concentrdé en Oriente Medio. Estadisticamente, y por ende con cierto grado de objetividad,
podemos afirmar que el prohibicionismo no alcanzé sus objetivos en el caso afgano. Aunque
oscilante, la produccidn de opio siguié un sendero creciente. Las cambiantes alianzas entre
los componentes de la Triada, que alternaron sus lugares en el ejercicio del poder, hicieron
que los talibanes, los rusos (soviéticos) y las fuerzas de la OTAN (EE.UU.) controlaran en
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distintos momentos del tiempo la producciéon y comercializacién del opio como una
herramienta para fortalecer su posicionamiento en el conflicto geopolitico vigente, antes que
dedicarse a su completa erradicacion.

La complejidad de la intrincada trama geopolitica del opio hizo eclosién a partir de los
eventos tragicos del 11 de septiembre de 2001, que llevaron a una redefinicién de los
objetivos y prioridades de la politica exterior de EE.UU. A partir de estos sucesos, el
terrorismo deja de ser considerado como una manifestacion regional para convertirse en un
fenémeno global. La prioridad de la administracion de George W. Bush pasé a ser, desde
entonces, la necesidad de combatir el terrorismo islamico en todo el planeta. Bush empezd
una Guerra contra el Terrorismo y afirm6 que los EE.UU. tenfan que combatir, como prioridad
maxima, a los terroristas. A partir de ese momento, la Guerra contra las Drogas se subordind
a la Guerra contra el Terrorismo.

Los ataques perpetrados por Al Qaeda el 11 de septiembre de 2001 en EE.UU. cambiaron eje
de andlisis y situacion de las drogas en el mundo. La posterior intervencién armada contra el
régimen taliban en Afganistan, que habia apoyado a Al Qaeda, puso fin de hecho a la
prohibiciéon de consumo de opio proclamada en julio de 2000 y que habia provocado una
aguda reduccién de la produccién. El ciclo se invirtio: la elaboracién a gran escala en
Afganistan se reanudd, fomentada por los depuestos talibanes, los cuales comenzaron
nuevamente a imponer gravamenes fiscales al comercio de opio. La atencién internacional se
desvio hasta cierto punto de la fiscalizaciéon de drogas para concentrarse en la lucha contra el
terrorismo en la region. Todas las condiciones estaban instauradas para que se generara una
via libre al opio.

Otra vez una necesidad sistémica, de orden geopolitico, condiciond el desarrollo de la Guerra
contra las Drogas. Tal como sucedié durante la Guerra Fria, terminé contribuyendo a la
multiplicacion del fenémeno del narcotrafico. El opio se convirti6 en una fuente de
financiamiento de la politica de los talibanes.

Para culminar el andlisis del caso afgano, los datos de la magnitud del negocio del opio que se
fue amasando a lo largo de los afios, se dimensiona cuando se informa que en mayo del 2017,
con la ultima cosecha, el opio se vendia a u$s 163 por kilo y la heroina, entre u$s 2.300 y u$s
3.500 en el mercado regional. Cuando llega a Europa, alcanza por kilo los u$s 45.000.

Tal como reporta UNODC (2017):
“el Comité del Consejo de Seguridad establecido en virtud de la resolucién 1988 (2011)
calculé que los ingresos anuales globales de los talibanes eran de unos u$s 400 millones
y que el 50% de esa cifra probablemente era producto de la economia del narcotrdfico”.

(pg-23)

L.b. El Caso Colombiano
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El pais que con mayor claridad muestra el desarrollo del fenémeno de la Triada del
Prohibicionismo es Colombia (Ver Mapa). Intereses econdémicos y politicos se entrelazaron de
una particular manera para conformar una densa trama en la que ideologia y narcotrafico se
fusionaron impregnando la totalidad del tejido social.

A fines de la década del "70 se produjo un auge del cultivo de coca en varias zonas del pais. A
partir de entonces, la cocaina ha sido la principal droga ilegal de exportaciéon de Colombia.
Durante las ultimas décadas, su mercado ha doblado su volumen, a expensas de reducir su
valor. (Rocha Garcia 2010).

La relevancia del caso

colombiano en el &mbito de las

drogas se hace por demas

evidente con la llegada a la
..... =" Presidencia de los EE.UU. de
. Ronald Reagan en los 80’
Reagan ubica la cuestién de las
drogas, particularmente a
Colombia, como una de las
principales amenazas a la
seguridad de los EE.UU. Asi fue
como implementd
sucesivamente diversas iniciativas, como el Plan Dignidad yla
OperationBlastFurnance (Bagley, 2012), con el objetivo de combatir la produccién de drogas
en los paises andinos. La estrategia de los EE.UU. continué durante la Presidencia de Clinton
(1993-2000), particularmente con la implementacion del Plan Colombia, y se extendi6 con la
llegada al poder de George W. Bush. El Plan Colombia tuvo diferentes fases y sus objetivos
cambiaron durante su ejecucion.

Principales corrientes de trafico de cocaina

Desde una perspectiva historica, el fracaso de las intervenciones norteamericanas en la pelea
contra las drogas queda demostrado en el hecho que hacia el afilo 2000, Colombia se habia
convertido en el primer cultivador de hojas de coca, asi como el principal productor y
traficante de cocaina en todo el mundo (Bagley, 2013). Es decir, 20 afios después de que
Nixon iniciara un camino orientado hacia politicas represivas y de control territorial, el
resultado fue mas produccién y una enorme cantidad de conflictos armados y muertes.

El Presidente Alvaro Uribe (2002-2010) prometié combatir a las Fuerzas Armadas
Revolucionaras de Colombia (FARC) y reconocié que Colombia necesitaba la ayuda de los
EE.UU. para mejorar su seguridad. Uribe cambié entonces la percepcion del conflicto interno
colombiano y lo defini6 como un problema de terrorismo, concretamente identific6 a las
FARC como narco-terroristas (Chernick, 2008). A partir de entonces se registré una aguda
disminuciéon de la produccién de hoja de coca (y, por consiguiente, de la producciéon de
cocaina).La zona de cultivo del arbusto de coca se redujo un 65% entre 2000 y 2010 tras la
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aplicaciéon del Plan Colombia juntamente con esfuerzos de erradicaciéon en gran escala
(UNODC 2012)

Mediante su apoyo a Colombia, Bush pudo responder a los criticos que le acusaban de
enfrentarse al mundo musulman y demostrar que los EE.UU. apoyaron a todos los paises a
combatir el terrorismo independientemente de la religion del pais (Rosen 2014).

A lo largo del periplo histérico arriba descripto, se hicieron evidentes las alianzas al interior
de la Triada del Prohibicionismo arriba descripto. El narcotrafico en Colombia ha empleado
varios "brazos armados" segin la coyuntura y el contexto regional. De acuerdo con
testimonios, en algunas regiones hasta un 30% de la oficialidad del ejército y de la policia
llegé a figurar en la ndmina de sobornos de los narcos, y de modo simultaneo mantuvieron
nexos con los grupos guerrilleros de presencia regional. Por caso, en su momento de mayor
poderio, el cartel de Cali en verdad "combiné todas las formas de lucha" (Cubides C. 2001)

Masacres, atentados y asesinatos selectivos de dirigentes politicos, jueces, magistrados,
gobernadores y policias se sucedieron en enfrentamientos entre los grupos paramilitares y la
guerrilla con facciones del narcotrafico, basculando entre unos y otros. Los narcotraficantes
armaron grupos paramilitares, establecieron alianzas con la subversién, implementaron
diversas formas de crimen organizado local y participaron activamente en la politica local
(Valencia, 2007).

La escalada de violencia dej6 miles de muertos y una huella imborrable en la memoria de una
generacion de colombianos que crecié en un contexto de panico colectivo. En medio de un
clima caético en el orden politico y social, la economia del narcotrafico crecié en forma
paralela a la economia legal y al desarrollo de las comunicaciones y a una mayor integracién
econdmica al mundo, especialmente con EE.UU. Como se ha sefialado (Rocha Garcia 2010), las
inversiones en actividades conexas han sido para los narcos una buena forma de lavar dinero.
La compra de empresas de seguridad, transporte, agencias de viaje, aerolineas,
comunicaciones, bienes raices, entre otras, no solo les ha permitido a las organizaciones
criminales contar con empresas de fachada para el lavado de activos, sino también la
oportunidad de legitimar muchas de las operaciones propias de su actividad delictiva.

Como subraya UNODC (2017):

“varias fuentes calculan que los ingresos anuales totales obtenidos de las drogas por las
FARC ascienden a unos 1.000 millones de délares”. (pg. 24)

Hasta comienzos de los afios 90’ no existia una preocupacién manifiesta del sistema
financiero colombiano por el origen de los fondos que constituian los depdsitos y, de hecho,
se sabe hoy que muchos bancos tenian entre sus clientes a notorios narcotraficantes. De
hecho, entre 1977 y 1991 el Banco de la Republica, en virtud de su monopolio cambiario,
compraba divisas en efectivo a través de la denominada “ventanilla siniestra” (Rocha Garcia
2010).
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De acuerdo con las estimaciones disponibles, entre 1981 y 2009 los ingresos externos del
narcotrafico podrian haber totalizado u$s 48.000 millones. Durante ese mismo tiempo, por
contrabando habrian ingresado u$s 26.000 millones, mientras que, mediante Ila
sobrefacturacién y la subfacturacion del comercio, u$s 24.000 millones se utilizaron para
financiar la fuga de capitales.

I.c. La Emergencia de las Drogas Sintéticas

Mientras se desarrollaban y consolidaban las bases del mercado ilegal de estupefacientes, en
especial del trafico de cocaina y heroina, los grandes margenes de rentabilidad del negocio
narco, su condicién de clandestino y su contexto particularmente violento, resultaron una
invitacion al suministro alternativo de sustancias para satisfacer una demanda que no nunca
ces6 de crecer. De forma progresiva, la heroina y la cocaina fueron sustituidas por drogas de
disefio, creadas en laboratorios clandestinos para producir similares efectos estimulantes. La
mas difundida es el éxtasis.

La metilenedioxianfetamina, mas conocida como éxtasis o Mdma, ya habia sido sintetizada
hacia 1912 con propdsitos médicos para el manejo de cuadros de angustia y estrés
postraumadtico. Sin embargo,
por sus efectos secundarios
nocivos, nunca se comercializo.
En los afios 80’ se multiplico su
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organizacién criminal que se sumaron a las ya existentes en el dmbito de la cocaina y la
heroina.

Puede decirse que la emergencia de las drogas sintéticas transformé progresivamente la
condiciéon clandestina de las drogas, desarticulando su forma de expansién que la
caracterizara por décadas. Al tratarse de productos que se fabrican en pequefios laboratorios
usando procedimientos sencillos e ingredientes relativamente baratos, generalmente de facil
acceso, la presencia de las drogas sintéticas hizo mas extenso y complejo el mundo narco y, de
alguna manera, lo convirti6 en un espacio de mas dificil control, al introducir
transformaciones de tipo estructural y notorios cambios tecnolégicos.

La reduccion del espacio fisico para su produccién y desarrollo y la simplificaciéon de
requerimientos logisticos para su transporte, provocé un traspaso de una estructura de
organizacién en carteles a nivel mundial a una atomizacién de la oferta de sustancias. Estas
transformaciones contribuyeron a hacer ain mas violento el mundo de la droga al suscitarse
nuevos conflictos por el control del mercado clandestino en un contexto anarquico.

Segiin UNODC (2017), entre 2012 y 2015 aumentaron de 260 a 483 la cantidad de Nuevas
Sustancias Psicoactivas (NSP), manteniéndose estable desde hace cinco afios el niimero de
usuarios. UNODC (2017) estima que alcanzan a 22 millones los consumidores de éxtasis y a
37 millones los de anfetaminas y de estimulantes de venta con receta, sobre un total de 250
millones de personas (5% de la poblacién mundial) que utilizaron drogas. La rapidez y
creatividad del desarrollo de las nuevas sustancias psicoactivas ha hecho cada vez mas dificil
su fiscalizacion.

I.d. El Desvanecimiento de la Triada del Prohibicionismo

Ante los evidentes cambios estructurales de los diversos mercados de droga, el sistema
internacional de control de estupefacientes comenzd a debatirse en contradicciones. Por un
lado, su discurso no contempl6 la posibilidad de cambiar el paradigma del prohibicionismo;
por otra parte, distintas instituciones se fueron inclinando por una postura aperturistas,
abiertas a dialogar sobre nuevos enfoques. Con el tiempo fue creciendo la opinién de que la
guerra global contra las drogas fracasaba, con consecuencias devastadoras para los
individuos y las sociedades de todo el mundo y, en forma paralela, perdia vigencia su utilidad
como instrumento geopolitico luego de la caida del muro de Berlin.

Como lo reconociera UNODC (2009):
“El sistema internacional de lucha contra la droga ha tenido varias consecuencias no
previstas, la de mayor importancia es la aparicion de un mercado negro de drogas

lucrativo y la violencia y corrupcion que genera.” (pg. 19).

Los resultados globales de la guerra contra las drogas hablan por si mismo. Tras 40 afios de
politicas regresivas, represivas, intervencionistas y poco claras, en las que se gastd la friolera
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de u$s 100 mil millones, el consumo de estupefacientes se multiplicé a nivel global. Mas de
300 millones de personas son usuarias de drogas que, al contrario del efecto supuestamente
buscado, son cada vez mas baratas y accesibles. En paralelo, sabemos que un cuarto del total
de detenciones a nivel mundial se producen en el marco de delitos vinculados a las drogas y
que el frenesi represivo llevé a 32 paises a incorporar la pena de muerte por este tipo de
delitos. La mitad de los condenados a morir, son por contravenciones de este tipo.

:.Como podriamos explicar que haya sucedido este fendmeno cuando el principio declarado
de la guerra contra las drogas encabezada por EE.UU. es diametralmente el opuesto? Las
politicas impulsadas en un principio por Nixon y continuadas por todos sus sucesores
redundaron en la creacién de un mercado criminal, regulado sélo por los violentos,
controlado por personajes sin escriipulos que no deben rendirle cuentas mas que a sus
propios intereses. Y también se instauré un enfoque punitivista en vez de que estuviera
centrado en la salud de quienes padecen este tipo de adiccién que, a la postre, terminan
engrosando el negocio del narcotrafico. La estigmatizacion de los usuarios hizo el trabajo
restante, alejandolos de la posibilidad de salirse de la trampa de la droga.

La forma de representacion del mundo de la droga plasmada en la Triada del Prohibicionismo
se desdibujo con el correr del tiempo, tanto como consecuencia de factores de indole
geopolitica -como el fin de la Guerra Fria, asi como resultado de la alteracién de la morfologia
del mercado a partir de la emergencia de las drogas sintéticas.

Hacia fines del siglo pasado, ya era evidente la necesidad de un redimensionamiento del
problema del narcotréafico. Ello queda reflejado en la iniciativa internacional expresada en la
Asamblea General Extraordinaria de la ONU sobre drogas de 1998, que marca la agenda en la
materia. En ese encuentro, fueron tratados seis puntos principales: reducciéon de la demanda;
eliminacion de cultivos; lavado de dinero; precursores quimicos; drogas de sintesis; y
cooperacion judicial. Lavado de dinero y drogas de sintesis, son los dos conceptos novedosos
que seran distintivos de la nueva etapa que se abre en la politica contra el narcotrafico.

El lavado de dinero esta constituido por todas las acciones para dar apariencia de legalidad a
recursos de origen ilicito. En este punto, una vez mas la politica contra las drogas coincidio6
con una necesidad sistémica de orden geopolitico: la preocupacién por el lavado de dinero
deviene primariamente del despliegue de una estrategia de combate al terrorismo. El
narcotrafico entra en escena en cuanto vehiculo para facilitar la actividad terrorista, no por su
naturaleza en si.

Ya en 1989 se habia creado por iniciativa del G8 el Grupo de Accién Financiera contra el
Blanqueo de Capitales, conocido como GAFI (por su nombre en francés: Groupe d'action
financiére sur le blanchiment de capitaux), como una instituciéon intergubernamental
destinada a impedir primordialmente la financiaciéon del terrorismo. Sus miembros se
comprometen a cooperar con la comunidad internacional investigando y facilitando la
deteccién de maniobra que conduzcan al lavado de activos. En 1989, el GAFI estim6 que el
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70% de los ingresos totales del mercado de las drogas estaban disponibles para ser lavados o
invertidos.

II. La Cuadriga de la Desestructuracion

La banca y los laboratorios farmacéuticos se fueron convirtiendo progresivamente en
participes necesarios (aunque lo fueran de manera involuntaria) del mercado ilegal de la
droga en el Siglo XXI. Sin el lavado de activos y sin la provisién de insumos basicos para la
produccion de drogas sintéticas no hubiera sido posible que se produjera un desarrollo de la
estructura e ingenieria del negocio tal como lo conocemos hoy en dia.

La mutacién de los aspectos logisticos y comerciales del mercado de estupefacientes implicd,

La Cuadriga de la Desestructuracién 2l mismo tiempo, el paso del
paradigma de la Triada de la
Prohibicion como
representacion del mundo de la
BANCOS LABORATORIOS droga a la Cuadriga de la
Desestructuracién como forma
dominante: bancos y
laboratorios farmacéuticos se
vinculan tanto a nivel de los
marcos regulatorios fijados por
los gobiernos, como al espacio
ilicito del narcotrafico. (Ver
GOBIERNO NARCOTRAFICO Esquema)

Para entender la dinadmica de la
Cuadriga de la
Desestructuracion resulta necesario tener una idea, aunque mas no sea aproximada, del
tamafio del mercado en cuestion. Se hace extremadamente dificil mensurar la dimension
global de la oferta y la demanda de opidceos, cocaina, cannabis, estimulantes de tipo
anfetaminico y nuevas sustancias psicoactivas que hoy en dia componen el universo de la
droga. Sin embargo, se han realizado esfuerzos encomiables en esta direccidn, a fin de dar una
idea del peso relativo que alcanzan en las finanzas mundiales estas actividades ilicitas. La
fuente mas confiable en esta materia es la UNODC, que ha realizado diversas estimaciones
globales unos afios atras.

La aproximaciéon mas confiable que nos acerca al tamafio del mercado ilicito de drogas fue
publicada por UNODC en 2005, en base a cifras del afio 2003.4 Si bien sus calculos datan de
algunos afios atras, a los efectos del presente estudio resultan de suma utilidad. La estimacién
tiene en cuenta al cannabis, la cocaina, los opiaceos y el comercio de estimulantes tipo

* Estimaciones anteriores a la de UNODC pueden consultarse en Reuter & Greenfield. (2001)
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anfetaminico, calculandolo en u$s 322.000.000.000 (nivel al por menor), u$s 94.000.000.000
(nivel al por mayor) y u$s 13.000.000.000 (nivel de produccién), (Ver Grafico). En el
desagregado, el mercado al por menor mas importante es el de cannabis, u$s
140.000.000.000, seguido por la cocaina con u$s 71.000.000.000, opiidceos u$s
65.000.000.000 y estimulantes tipo anfetaminico, u$s 44.000.000.000. 5

Volumen del mercado global de drogas ilicitas en 2003 E] valor global del mercado ilicito de drogas
estimado por UNODC para el afio 2003 es
equivalente al 0,9% del PBI mundial, es decir,

w 390 F2TE ) . ~

£ - el equivalente al PBI para dicho afio de 88

S naciones (de los 163 de un total de 184 para
250 . ;

° los cuales el Banco Mundial poseia datos

“ . 0

g 200 sistematizados).6

2 150

E 94,0 . - .

g 100 Una vez comprendido el tamafio del negocio,

g s 5% resulta mas sencillo dimensionar la enorme

E '__ . i cantidad de recursos financieros disponibles

Anivelde  Anivelde  Alnivel de que posee el narcotrafico para evitar la

productor  venta al por  venta al por

deteccién de sus maniobras y la consecuente
mayor e nor

aplicacion de regulaciones bancarias y
fiscales. Los narcotraficantes emplean estrategias para mover y lavar el producido del delito
con relativa facilidad. En un mercado financiero en crisis y falto de liquidez, el narcotrafico ha
servido para rescatar a algunos bancos del colapso al actuar como fuente de capital, algo que
asegur6 nada menos que el director de la Oficina de Naciones Unidas para la Droga y el Delito
(ONUDD), el italiano Antonio Maria Costa, en una entrevista que publicara el semanario
austriaco "Profil" el 28 de enero de 2009.

Summary of estimates of criminal proceeds and amounts laundered at the global level

Reference Criminal proceeds Amounts laundered Se eStlma que IOS dehncuentes,
year/ best from to best from To . e
period | estimate estimate especialmente los narcos, podrian
a/ Original FATF estimate 1988 2.0% .
b/ PATF estimate updated with | 5002 2 haber lavado aproximadamente
UNODC drug data
o S\.x industrialized countries 1990-2009 2.5% 1.4% 4.6% U$Sl600000000000, un equivalente
gi [Srg‘p';“g{‘;é"[‘;“Z;Igb‘:l‘fe”\fg‘es 1990-2009 3.5% 2.0% 6.4% 2.5%* 1.4% 45+ i
e/Consulting firm 2002 2.5% al 2I7% del PBI mundlal en 2009!
fi NGO (Edkéf)“’ 2000-2005 3.6% 2.9% 43% Segﬁn el informe de UNODC
g':\iﬁ‘s&g!%ﬁ‘;g‘jﬁf;&‘;“d 1994-2009 3.6% 27% | 4.4% 25%* 1.9+ 31+
Average (5 g)as o von | 2a% | ssw | 229 | 21 | aow (2011).(Ver Cuadro) Este valor se
Extrapolated t0.2008***in | 3009 21 | 14 | 32 | 16 | 12 | 22 condice con el rango de 2 a 5%
Mermo: IMF ‘consensus range’ 1998 3.5% 20% | 50%

establecido por el Fondo Monetario

> En términos de distribucion regional, el mercado de drogas mds grande resulté ser Norteamérica con el
44% las ventas mundiales (nivel al por menor), seguido por Europa con 33%, Asia con 11%, Oceania con 5%,
Africa con 4% y América Latina con 3%

®En la actualidad, la DEA (2016) reporta que segln datos del Departamento de la Tesoreria de EE.UU., el
volumen anual acreencias delictivas en los EE.UU. llega aproximadamente a u$s 300.000 millones. De ello,
el 21%, o sea uSs 64.000 millones corresponden al tréfico de drogas.
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Internacional para evaluar la magnitud del lavado de dinero sobre el total de la masa de
dinero que se mueve a nivel mundial. Como contrapartida, se calcula que menos del 1% del
total de los flujos financieros ilicitos ha sido incautando y congelando, segiin el mismo
informe, revelando a su vez la ineficacia de los controles en esta materia.

La UNODC también dedujo que las ganancias del crimen generadas en 2009, excepto aquellas
derivadas de la evasion de impuestos, pueden haber sido de aproximadamente u$s
2.100.000.000.000), el equivalente al 3,6% del PBI mundial en ese afio. De este total, las
ganancias de la delincuencia organizada transnacional -incluyendo el trafico de drogas,
falsificacion, trafico de personas y trafico ilicito de armas pequefias- se quedo con la tajada
mas importante: el 1,5% del PIB mundial y la UNODC calcul6 que el 70% del dinero habria
sido lavado a través del sistema financiero.”

Sin embargo, el sistema, asi planteado, revela cada tanto sus anticuerpos. El escandalo del
banco HSBC en 2012, cuando se comprobd que habian lavado cientos de millones de ddlares
para carteles de drogas mexicanos, no se resolvié con ninguna condena penal de alguno de
sus directivos involucrado, lo que demuestra un alto grado de imbricacién entre el sistema
financiero internacional y el lavado de activos. La filtracién masiva de documentos de
empresas offshore, conocidos como los Papeles de Panamd, también proporciond numerosas
pruebas de que, si no existe transparencia con respecto a las personas o las empresas que se
esconden detras de sociedades andénimas pantalla y se benefician de ellas, las medidas de
control no pueden ser eficaces

La investigacion de UNODC (2011) sugiere que la mayor parte de las ganancias del trafico de
cocaina se lavan en América del Norte y Europa, mientras que las ganancias ilicitas de otras
sub-regiones son probablemente blanqueadas en el Caribe. Una vez que el dinero ilegal entra
en los mercados financieros y globales, se hace mucho mas dificil rastrear su origen, y el
lavado de las ganancias ilicitas puede perpetuar un ciclo de criminalidad y de trafico de
drogas.

Otra cuestion clave en la Cuadriga de la Desestructuracion: el rol de los laboratorios
farmacéuticos. Esta industria tiene un rol multifacético respecto del mundo de las drogas
ilicitas: (i) suministra los precursores quimicos8 para la transformacion de la materia prima

" El comercio de drogas ilicitas representa la mitad de todos los ingresos de la delincuencia organizada
transnacional y es una quinta parte de todas las ganancias del crimen. El estudio dedicé especial atencién al
mercado de la cocaina. Los ingresos brutos de los traficantes del trafico de cocaina fueron de
aproximadamente $ 84.000 millones en 2009. Mientras que los agricultores andinos de coca ganaron cerca
de $ 1 mil millones, la mayor parte de los ingresos generados por la cocaina se concentré en América del
Norte (EE.UU. S 35 mil millones), seguida por Europa Occidental y Central (EE.UU. $ 26 mil
millones).Aproximadamente dos tercios de ese total pueden haber sido lavados en 2009. (UNODC 2011)

® Los principales precursores a los que se les presta atencién a una escala mas grande, son éter etilico,
acetona, amoniaco, permanganato de potasio, carbonato liviano, acido clorhidrico, acido sulfurico, agentes
diluyentes, y los disolventes.
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de origen vegetal, (ii) ofrece alternativas para la fabricaciéon de drogas sintéticas y (iii)
demanda opio para la fabricacién de medicamentos de venta licita.?

En los ultimos 20 afios, el consumo mundial de opioides (medicamentos que alivian el dolor y
se derivan del opio) se ha triplicado. Actualmente, alrededor del 92% de la morfina utilizada
en todo el mundo se consume en los paises en los que apenas vive el 17% de la poblacién
mundial, principalmente los Estados Unidos, Canadd, Europa occidental, Australia y Nueva
Zelanda, segun el informe de la Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes (JIFE
2015).

Cuando se trata de la influencia de los laboratorios farmacéuticos, hay que tener muy en
cuenta que, si bien no se dispone de estimaciones mundiales del consumo para fines no
médicos de farmacos de venta con receta, esto constituye un importante problema para la
Numero de nuevas sustancias psicoactivas notifi-  salud publica. Asimismo, aumenta la participacion
cadas al sistema de alerta temprana de la Oficina e ]as sustancias psicoactivas en el mercado ilegal y

de las Naciones Unidas contra la Droga y el Del- oo . L
ito, 2009-2014 se multiplica su variedad. (Ver Grafico)

azp ¥ Hemos calificado de “fracaso” a la Guerra contra las
ﬂ Drogas a partir del evidente crecimiento
exponencial del mercado ilegal de estupefacientes.

g Sin embargo, la mayor evidencia de este fracaso es

ne 18 56 | su enorme incapacidad para revertir el desastre
42 | humanitario que estan generando las drogas. El afio

117 pasado murieron por sobredosis unos 64.000

estadounidenses, casi el mismo nimero de bajas

W Nimero de nuevas sustancias psicoactivas notificadas SUfrldaS en con]unto €n las guerras de Vletnam'

POE DYIROYS VOT N 91 W0 81 CI0 Afganistan e Irak. ;Cudl es el mayor problema en
Namero de nuevas sustancias psicoactivas notificadas en .. .
el afio en curso, pero no por primera vez EE.UU.? El alto consumo de opioides. Recientemente,

el presidente Donald Trump calific6 esta

problematica como una emergencia nacional (Crow

2017). Los numeros son mas que preocupantes.
Entre 1999 y 2015, 183.000 estadounidenses murieron a causa de una sobredosis con un
opiaceo. Y el nimero de muertes anuales, lejos de disminuir, se ha cuadruplicado en el mismo
periodo, segtn a los Centros para el Control y la Prevencion de Enfermedades de los Estados
Unidos (CDC). La agencia gubernamental estima que aproximadamente 2,6 millones de
personas son ahora adictas a las drogas derivadas de la adormidera.

Asi y todo, desconocemos el verdadero alcance del asunto ya que las estadisticas subestiman
la verdadera escala de la epidemia: muchas victimas no mueren de medicamentos recetados,
sino de opiaceos ilegales como la heroina, a los que tienden a cambiar después de

9 , . . . . . ~
Solo 18 paises estan autorizados a producir opio de forma legal, entre ellos Australia y Espafia son los
principales productores.
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engancharse a analgésicos. E1 CDC ech6 luz sobre el tema e indic6 que hubo 33.000 muertes
de este tipo el afio pasado. Las sobredosis de drogas se transformaron, en pocos afios, en la
principal causa de muerte entre los menores de 50 afios.

Mientras las estadisticas gubernamentales sugieren que el total del afio pasado podria ser
aun mayor, las fuerzas policiales aseguran que estan desbordadas y necesitan mas recursos
para hacer frente a las sobredosis y la delincuencia exacerbada con drogas. En tanto, los
hospitales y los centros de salud se estan abasteciendo de naloxona, un antidoto caro que
puede costar hasta u$s 470 por inyeccion, y las agencias locales gastan mas en tratamiento y
centros de rehabilitacion. En Estados Unidos, existen programas que utilizan metadona y
otras sustancias, pero por lo regular son muy costosos o es dificil tener acceso a ellos. En
consecuencia, solo el 10% de los estadounidenses que luchan contra alguna adiccion recibe
tratamiento, mientras el Estado sigue gastando millonadas en una Guerra contra las Drogas
que muestra, a cada paso, la naturaleza de su fracaso.

I11. El Largo Camino hacia la Legalizacion!?

En el periodo extraordinario de sesiones celebrado en 1998, la Asamblea General de las
Naciones Unidas decidi6 trabajar para “eliminar o reducir considerablemente” la produccién
y el consumo ilicito de drogas para 2008, y aprobd distintos planes para lograr tal objetivo. Al
concluir el decenio, los Estados Miembros expresaron su insatisfacciéon con los resultados
alcanzados y declararon que seguian “profundamente preocupados por la creciente amenaza
que representa el problema mundial de las drogas”, estableciendo objetivos para la proxima
década y procurando “eliminar o reducir considerablemente la oferta y demanda general de
drogas”. (UNODC 2010)

Recientemente, durante la 302 Sesion Especial de la Asamblea General de las Naciones Unidas
(UNGASS), que se celebré en Nueva York del 19 al 21 de abril de 2016, se evidenciaron las
graves dificultades para avanzar internacionalmente en politicas consensuadas para abordar
el problema de las drogas. Se traté de la tercera sesidn especial en la historia de las Naciones
Unidas dedicada a esta cuestion. Muchos expertos consideraron decepcionante el documento
final, ya que adujeron que perpetuaba el enfoque tradicional que ha subsumido a la cuestién
de las drogas en un verdadero laberinto de dificil salida. Poco y nada ha cambiado, aun con
los resultados a la vista.

En general, los analistas coinciden en que debe hallarse el camino hacia una integracién entre
tres grandes pilares de la ONU: desarrollo, derechos humanos, y paz y seguridad. Pero los

No se incluye aqui el caso de Portugal que ha seguido una politica de descriminalizacion de algunas
conductas relacionadas con las drogas, ya que no se modificé la legislacién en materia de trafico: todavia se
encarcela a los traficantes. No se legalizé realmente el uso de drogas; mas bien, en vez de que la compra o
posesion de pequefias cantidades (el equivalente de hasta diez dias de consumo) sea un delito, se lo
considera una falta administrativa.
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expertos en su mayoria concluyeron en que -pese a integrar algunos elementos positivos con
respecto al acceso a los medicamentos controlados, las intervenciones orientadas a la salud y
la proporcionalidad de las penas-, el documento final, en general, prolonga el orden
establecido y no hace mencion explicita a las politicas de reduccion de dafios, la
despenalizacién o la abolicién de la pena de muerte por delitos de drogas. (TNI 2016)

Cabe aqui la pregunta sobre cdmo podria exigirsele a la ONU un consenso sobre la necesidad
de un cambio en la manera de afrontar el “problema mundial de las drogas”, cuando algunos
paises estan legalizando el cannabis y otros contindan llevando a juicio a sus ciudadanos por
comerciar el cailamo. En definitiva, a fin de alcanzar los objetivos establecidos para 2019, la
comunidad internacional deberia mejorar su nivel de entendimiento sobre cémo operan las
organizaciones transnacionales ilegales de la droga.

La mutante, compleja y tecnologicamente sofisticada estructura del crimen organizado en
nuestros dias hace un uso intensivo de las comunicaciones y se aprovecha de todas y cada
una de sus innovaciones, obligando a que el propio Estado deba renovar sus métodos y
formas de organizacién para estar a la altura del desafio que le plantea un poder que intenta
sobrepasarlo e instaurar sus propias reglas. Ante este desafio, es necesario un replanteo mas
estructural y de abordaje, ahi donde la legalizacién crece como alternativa.

La legalizacién supone la imposiciéon de un sistema a partir del cual se elimina el caracter
prohibido de toda la cadena de valor de una sustancia determinada, incluyéndose la
produccion, distribucién, comercio y consumo (Fusero 2016).

La legalizacién del cannabis estd regresando luego de décadas de prohibicién absoluta. Fue
legal de alguna manera hasta mediados de los afios 30’ en EE.UU., hasta que la industria
farmacéutica se embarco en una agresiva campaiia para criminalizar la venta y el consumo de
marihuana, sacandola del mercado legal ante su definitivo avance en maultiples aplicaciones
medicinales.

El escenario de la legalizaciéon supone que, al poner fin al mercado clandestino, se reduce el
potencial grado de corrupcion y violencia en la sociedad. Las drogas se abaratan, haciendo
caer drasticamente las ganancias del crimen organizado. El gobierno deja de erogar dinero en
la lucha contra el narcotrafico, pasa a regular el mercado estableciendo normas de control, y
comienza a recaudar impuestos. Finalmente, se establece como prioridad el encuadre
sanitario y social de las consecuencias del consumo ilegal y se pone énfasis en el tratamiento
a los adictos, como parte de la responsabilidad publica.

IlL.a. El Caso de EE.UU.
Los primeros Estados en legalizar el consumo recreativo de marihuana fueron Colorado y
Washington, en 2012, aunque la normativa recién entr6 en vigor en 2014. Hasta la fecha, 28

de los 50 estados que componen los EE.UU. han legalizado de algiin modo el consumo de la
marihuana (Ver Mapa), en lo que se revela como un verdadero viraje en la materia.
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Jurisdicciones de los Estados Unidos gue permiten el consumo de cannabis con fines recreativos y Sin embargo, este Cambio de
médicos, y jurisdicciones en las que no se tiene acceso al cannabis

tendencia engendra a la vez
una contradiccion de primer
sobre el L orden, que envuelve el proceso
3ot de legalizacion en EE.UU. Se
trata del poco claro plexo
normativo que rige la relacion
entre el sistema bancario y el
negocio legal de la marihuana.
El conflicto entre los bancos y
Fuente: Sobre la base de informacion registrada por la Conferencia Nacional de Legislaturas Estatales (NCSD hastael 12 demayo 1@ industria del cannabis
:Zi?-?amm.mqmmafm que figuran en el mapa no implican la aprobacion o aceptacion oficial por parte de las Naciones Unidas comenzé cuando California se
convirtio en el primer Estado en legalizar la marihuana medicinal en 1996, y se aceler6
cuando se aprobé el uso recreativo en Colorado y Washington en 2012. Segin la normativa de
fondo, los bancos no pueden trabar relaciones comerciales con entidades que generen fondos
a partir de intervenir en negocios que involucren a sustancias prohibidas por la ley. Segin
estos criterios, los bancos deberian reportar como “operaciones sospechosas” todas y cada
una de las actividades ligadas a la produccién y comercializacidon del cannabis. Una serie de
“memoranda”, durante la administracion del Presidente Obama, relativizaron este principio,
sumiendo a esta relacion en una suerte de nebulosa donde todas las partes intervinientes
(empresas, bancos y gobierno) prefieren el silencio.llEste sistema bastante engorroso
desalent6 a los grandes bancos, que decidieron directamente no trabajar con esas empresas.
Entonces, el negocio recayé en los bancos pequefios.

Este es un problema complejo ya que, al no contar con servicios bancarios, las empresas del
mercado legal del cannabis, carecen de identidad financiera y se complejiza la cadena de
pagos, puesto que estan inhabilitados de operar con tarjeta de crédito o débito de los clientes.
A su vez, no pueden acceder a préstamos comerciales ni hipotecas de bienes raices. En
definitiva, su operatoria se hace virtualmente imposible. La solucién a este problema es en
apariencia muy simple: quitar de la lista de sustancias peligrosas al cannabis, pasandolo a que
se lo considere como un medicamento regulado por la Food and Drug Administration (FDA).
Hasta que esto no suceda, esta situacion persistira.

En paralelo, la industria del cannabis esta evolucionando rapidamente. Los dias en que los
pequefios productores locales vendian pequefias cantidades a dispensarios estan quedando
atras, por no decir que definitivamente han terminado. Las empresas de la industria del
cannabis deben ahora comenzar a producir grandes volimenes: la expansiéon es el nuevo
desafio para los participantes de esta cadena de valor. Un acelerado proceso de concentracion
ha empezado a tomar forma, mimetizando la modalidad de crecimiento de otras industrias en
EE.UU. Se estima que la industria del cannabis tiene hoy dia un valor de aproximadamente
u$s 6.000 millones en ventas anuales que podrian llegar a u$s 50.000 millones de aqui a una

! véase Davis, K. (2017).
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década. Recientes estudios identificaron algunas tendencias clave en el desarrollo de esta
industria en EE.UU. La primera y mas importante es que la legalizacién ha empujado las
fronteras de la ciencia, ampliando el horizonte de investigacién y desarrollo sobre el
cannabis, algo que abre el camino para ejercer la propiedad genética e intelectual de las
plantas (Borchardt 2017). De esta manera, tanto el rapido crecimiento de la actividad como
las grandes inversiones en investigacion y desarrollo hacen previsible que este mercado pase
a estar dominado en un futuro cercano por grandes corporaciones.

Ante este panorama, se plantea un desafio mayor para la industria de la marihuana y, en
especial,para su lobby més agresivo: discernir cdmo la administracion central modificara las
leyes federales que hoy afectan su produccién y comercializacién, ya que la incongruencia del
sistema regulatorio no podra ser sostenida por mucho tiempo mas ante el vertiginoso
crecimiento de esta actividad.

IILb. El Caso Uruguayo

Desde un enfoque marcadamente diferente del utilizado por los EE.UU., a partir de 2013,
Uruguay instalé un sistema de regulacion bajo la tutela del Estado de toda la cadena de valor
del cannabis, desde su cultivo hasta su consumo con fines recreativos y medicinales y sus
utilizaciones industriales. El Instituto de Regulacién y Control del Cannabis (IRCCA) se
encarga de la supervision del sistema. Su misién es asegurar la correcta aplicacién de la
politica nacional de regulacién en materia de cannabis, segiin los objetivos establecidos en la
Ley 19.172, en la que se reconoce la necesidad urgente de proponer un nuevo modelo
pertinente de combate frontal al narcotrafico.12

De esta manera, Uruguay se ha convertido en pionero al legalizar a nivel nacional el consumo
de cannabis para uso recreativo. Desde entonces, es el propio Estado el que se encarga de
producir la droga y abastecer al mercado junto al producido por el autocultivo para uso
personal.13 El proceso comenz6 con la adquisicidn, por parte del Estado uruguayo, de una
planta de disefio genético propio. Dos empresas resultaron ganadoras de un proceso de
licitacién, cuyo objetivo producir y distribuir cannabis, mientras que el precio fijado se
aproxima al que tenia en el mercado negro. La marihuana no paga IVA y de la parte de los
beneficios que recibe el Estado (10% del PVP) se utiliza para el presupuesto del IRCCA.

“la Ley 19.172 declara de interés publico las acciones tendientes a proteger, promover y mejorar la salud
publica de la poblacién mediante una politica orientada a minimizar los riesgos y a reducir los dafios del uso
del cannabis, que promueva la debida informacién, educacidn y prevencién, sobre las consecuencias y
efectos perjudiciales vinculados a dicho consumo asi como el tratamiento, rehabilitacion y reinsercidn social
de los usuarios problemdticos de drogas.

B Segun la normativa vigente, el sistema establece tres formas por las que los residentes en el pais acceden
a un maximo de 40 gramos de cannabis por mes para consumo personal: por autocultivo (con un maximo
de seis plantas por vivienda), por pertenencia a clubes de membresia de hasta 45 integrantes, o
adquiriéndola en producto en farmacias previa inscripcién en un registro.
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En la actualidad, las farmacias comercializan bolsas de 40 gramos de la marihuana del Estado
a un precio unico de u$s 1,30. Segtin recientes reportes de prensa, a comienzos de septiembre
de 2017, mas de 24.000 personas, de las 55.000 que se estima consumen habitualmente
marihuana en este pais de 3,4 millones de habitantes, habian ya optado por una de las tres
vias de acceso al “cannabis legal”. Segtin datos del IRCCA, ya hay 64 clubes de membresia que
tienen entre 15 y 45 socios; también estan los autocultivadores, de los que hay registrados
mas de 7.000, en tanto que en la lista de adquirientes en farmacias hay mas de 14.000
anotados.14

Al igual que en EE.UU,, el avance de la legislacion choc6 con las contradicciones del propio
sistema. Los bancos uruguayos dejaron de habilitar cuentas de las 16 farmacias que venden
marihuana legal, debido a trabas impuestas por la legislacion vigente en EE.UU. respecto al
origen de los fondos. Esta traba gener6 sorpresa y malestar en Uruguay, en donde no existe
un sistema bancario extendido y diversificado, que permita, como en Estados Unidos, el
desarrollo del mercado a través de bancas mas pequeiias.

El Banco de la Republica Oriental del Uruguay (BROU) comunicé a las farmacias que habfan
puesto a la venta la marihuana que ya no podrian tener cuentas en ningtin banco. El aviso fue
una consecuencia directa del anuncio del Bank of America que declaré que de acuerdo a la
normativa federal vigente se impide a las entidades bancarias estadounidenses operar con
cualquier institucion financiera de todo pais que aceptara “dinero proveniente del comercio
de drogas”. Asimismo, frente a esta situacion, dado que en Uruguay esta vigente una ley de
inclusion financiera que obliga a todos los comercios a bancarizarse para operar y pagar
salarios, diversas empresas privadas que habian invertido en el cultivo de marihuana y en la
investigacién para desarrollar productos medicinales a partir del cannabis anunciaron que
podrian abandonar el negocio e incluso hacerle juicios al Estado.

Ante estas dificultades, lejos de retrotraer la legislacién de avanzada, el gobierno de Uruguay
anunci6é que esta dispuesto a crear un nuevo tipo de comercio de expendio exclusivo de
cannabis, que garantice las mismas condiciones de seguridad, controles de calidad y aspectos
sanitarios que las farmacias.

Ill.c Las Coordenadas de la Legalizacion

Ante la falta de capacidad de respuesta y resolucién de los paradigmas que dominaron el
debate sobre la lucha contra las drogas, los anticuerpos sociales, movimientos politicos y
culturales, fueron generando senderos alterativos hacia un proceso de legalizacién, con
diversos matices y alcances, pero con la firme conviccién de que se hizo en materia de drogas
no alcanzé para neutralizar el consumo y, mucho menos, disminuir la conflictividad social en
torno a su trafico. Cabe en este punto una reflexion sobre su desarrollo futuro. La legalizacion

Y Ver http://www.ircca.gub.uy/
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no significa per se la liberalizaciéon plena de la sustancia en manos del mercado, sino que
puede ser complementada con regulaciones. (Fusero 2016).

Se necesitan sociedades mas justas, pacificas e inclusivas, en las que la droga sea quitada del
lugar de generadora de violencia y exclusion. El empleo del sistema de justicia penal contra
los consumidores de drogas, que suelen pertenecer a grupos vulnerables, ha aumentado en
muchos casos su marginacién y ha mermado la capacidad de brindar tratamiento a quienes
mas lo necesitan. Dada esta realidad, el corazén del argumento a favor de la legalizacién es de
orden moral y presenta un amplio consenso de todo el arco ideolégico, aunque desde
perspectivas diferentes.

Segln la mirada individualista, 1a mejor razén para legalizar las drogas duras es que la gente
que desea consumirlas tenga la misma libertad de determinar su propio bienestar como
aquellos que consumen alcohol, marihuana o cualquier otra cosa. Segin el enfoque
comunitario, la legalizacién eliminaria factores de criminalizacién de los sectores mas
desposeidos de la sociedad.

El Premio Nobel de Economia Milton Friedman sintetiz6 la posicion individualista de esta
simple manera:

“Legalizaria las drogas sometiéndolas exactamente a las mismas normas que existen
hoy dia para el alcohol y el tabaco. El consumo de alcohol y tabaco causa mds muertes
que el de las drogas, con mucho, pero muchas menos victimas inocentes. Y las
principales victimas inocentes, en esos casos, son los muertos por conductores borrachos.
Y tenemos que hacer cumplir la ley contra conducir bebidos, igual que tenemos que
hacer cumplir la ley contra las conduccién bajo la influencia de la marihuana, lo cocaina
o cualquier otra droga. Pero trataria, al menos como primera medida, de tratar a las
drogas exactamente de la misma forma que ahora tratamos al alcohol y al tabaco, nada
mds”.15

A su vez, la expresion comunitaria fue sintetizada por Noam Chomsky del siguiente modo:

“Resulta razonablemente claro, tanto del registro actual como del histdrico, que las
sustancias tienden a criminalizarse cuando estdn asociadas con las llamadas clases
peligrosas, o sea que la criminalizacién de ciertas sustancias es una técnica de control
social... si se quiere tratar el abuso de sustancias, el enfoque debe ser la educacién, la
prevencion, la rehabilitacion, etc. Eso es lo que hemos logrado con otras sustancias.”.16

Quedan definidos de esta manera dos escenarios basicos de legalizacidn, en apariencia
disimiles, pero centrados en la misma cuestion, a los que se ha caracterizado como

> Ver http://www.liberalismo.org/articulo/350/53/entrevista/milton/friedman/acerca/guerra/
'® ver https://chomsky.info/20020208/
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legalizacion de mercado abierto y legalizacién controlada(Fusaro 2016). A pesar de la
simpleza de las argumentaciones, ningin pais ain ha legalizado la cocaina, la heroina, o la
metanfetamina. Mas aun, muchos de los que promueven la legalizacién de la marihuana
marcan una clara distincidn entre ésta y las “drogas duras”. Ello es comprensible: el potencial
de graves perjuicios resultantes del consumo de marihuana es menor que el de la cocaina, o la
heroina o la metanfetamina. En paralelo, se ha estudiado y comprobado que muchas
actividades legales causan serios perjuicios, incluyendo la muerte, como el alcohol, la
automedicacion, la obesidad, entre otras. Un estudio del area de Toxicologia del Hospital
Fernandez de la Ciudad de Buenos Aires revel6 que la principal causa de intoxicaciones que
ingresaron a ese establecimiento no fue por abuso de sustancias prohibidas, sino por alcohol,
seguido del abuso de medicamentos. Sin embargo, no hay voces pidiendo, por ejemplo, la
prohibiciéon de la venta de remedios, principalmente porque mientras que son daiiinas
cuando son mal utilizados, proveen beneficios sustanciales para la gran mayoria de las
personas en la mayoria de circunstancias.

En definitiva, el caracter de la legalizacién a escala global dependera del tipo de regulacién
que se imponga al mercado que se genere para las drogas. El balance entre el interés publico
y el interés privado resultara crucial para signar la suerte futura de la legalizacion. Si
prevalecen intereses de formaciones oligopélicas como ha sido el caso con los laboratorios
farmacéuticos o las tabacaleras por sobre los intereses de la salud publica, poco favor se le
estard haciendo al bienestar futuro de la poblacién.

La huella abierta por Uruguay nos permite tener una dosis de optimismo respecto del futuro.
Pero a la vez nos alerta sobre los obstaculos que habra que enfrentar para instalar formas de
mercado donde prime el interés publico.

IV. Conclusiones

Al haber quedado demostrado que prohibir un producto no elimina su mercado, arrastrando
las rémoras del pasado y enfrentando los riesgos del futuro, la politica de drogas en el mundo
avanza hacia la definicién de un nuevo marco regulatorio, signado por un debate profundo,
intereses cruzados y la evidencia fresca de la aplicacién de politicas represivas que revela, dia
a dia, un alto nivel de fracaso.

La estrategia prohibicionista inaugurada por Nixon el 1971 no alcanzé sus objetivos y sélo
sirvié como instrumento para dirimir conflictos geopoliticos, desarrollando un espacio de
resolucion fuera del marco legal, donde se favorecié la colusion de intereses entre el negocio
de las drogas ilegales y otras actividades delictivas, que por su envergadura ha llegado a
conmover los cimientos del sistema mundial.

El prohibicionismo confiné al mundo de las drogas a espacios y organizaciones que recayeron
en el trafico de armas, personas y sus drganos, la falsificacion y el contrabando, la extorsion y
los préstamos usurarios, los secuestros y la pirateria, asi como la violencia contra el medio
ambiente. Ante este escenario critico, el mundo ha comenzado a transitar los senderos de la

23



revista QN
pensamiento penal \¥

despenalizacién y la legalizacion de las drogas, con distinto grado de velocidad en diferentes
partes de su geografia.

El proceso de gradual legalizacién de sustancias que se esta viviendo hoy en EE.UU. obedece a
razones estrictamente referidas a la cuestién de la droga en si misma y también, como
sucediera con la Guerra a la Drogas, se imbrica con necesidades del propio gobierno, alli
donde se combina la imperiosa necesidad de frenar el desarrollo del terrorismo internacional
con la urgencia de eliminar las fuentes del lavado de activos. El objetivo declarado es un
futuro donde los gobiernos tenderan a prescindir del efectivo como medio de pago, para asi
poder evitar una crisis derivada del exceso de endeudamiento global que sufren en la
actualidad. Los cuantiosos ingresos que aportaria un posible mercado legalizado de las
drogas podrian significar un estimulo para destrabar los procesos de legalizacion.

En definitiva, este tipo de conclusiones se apalancan con la actitud politica del gobierno de
EE.UU. frente a la cuestion de las drogas, que no ha estado enteramente determinada por tal
fendmeno propiamente dicho, sino que en su disefio e implementacién han jugado
decisivamente factores politicos y econémicos que hacen al sostenimiento de la posicién
hegemonica de esta potencia a escala global. Es de esperar que, ante el cambio evidente, la
posicién norteamericana vire en consecuencia y encuentre otro espacio desde donde ejercer
su hegemonia.

Uruguay nos esta mostrando, en el otro extremo, un intento diferente de legalizaciéon donde el
Estado juega un rol protagoénico interviniendo de manera activa en toda la cadena de valor
del cannabis. Este planteo ya ha chocado con los intereses geopoliticos de EE.UU. y corre
riesgos de sucumbir ante la presién internacional, sobre todo de los intereses financieros y
farmacéuticos, que no querran perder la tajada de un mercado que -de legalizarse- generara
miles de millones de délares.

En definitiva, la legalizacién ha empezado a formar parte de las agendas de los Estados. En
buena hora. Cuando el uso de los estupefacientes se sistematice y se le genere un marco legal
acorde con los intereses de la sociedad, como ocurre con el alcohol y el tabaco, sera el paso
final para terminar con este multimillonario negocio ilegal, opresivo y mafioso, y se abrira la
posibilidad de generar un marco de discusién serio sobre los alcances sanitarios,
investigativos y sociales de una regulacion que se definira entre el control del mercado o la
supervision del Estado.

Sera el momento, también, de redactar nuevos y mejores tratados, mas reales y humanos, que
quiten del medio la tendencia represiva de la “Guerra contra las Drogas”. El mundo se debe
también un proceso de investigaciéon sobre los abusos cometidos durante esa supuesta
guerra, y los Estados que se sumaron a ella deberan rendir cuentas de sus actos. Por tltimo, y
no menos importante, resulta imprescindible que en este nuevo escenario se le abra paso a la
sociedad civil y sus propuestas en materia de descriminalizacion, regulaciones estatales y,
sobre todo, el derecho al autocultivo para usos recreativos y medicinales.
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En base a esta nueva realidad, el debate se hace imperioso y urgente. La humanidad no puede
ni debe volver a fracasar en el abordaje de una problematica que genera tanta muerte y
desolacién, y que fue aprovechada por paises poderosos para dirimir cuestiones de
geopolitica sin importarles que, en el medio, habia gente real, de carne y hueso, muriendo en
enfrentamientos que jamas entendieron o cayendo en adicciones tremebundas sin acceso a
ayuda de ningun tipo. El debate por la legalizacion tiene que partir de una premisa ineludible:
la dimensién humana de la problematica de las drogas.
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