De la represi regulacion:

propuestas para reformar las politicas contra las drogas

s

; “‘- I&'. ‘u" 3 :
José Carlos Campero . Horacio Barrancos « Ricardo Vargas
Eduardo Vergara . Daniel Brombacher « Heino Stover . Maximilian Plenert

Hans Mathieu « Catalina Nino Guarnizo / Editores

FRIEDRICH
EBERTS
STIFTUNG







De la represion a la regulacion:
propuestas para reformar las politicas contra las drogas






José Carlos Campero « Horacio Barrancos « Ricardo Vargas
Eduardo Vergara « Daniel Brombacher « Heino Stéver « Maximilian Plenert

Hans Mathieu « Catalina Nino Guarnizo / Editores

De la represion a la regulacion:

propuestas para reformar las politicas contra las drogas

FRIEDRICH

EET’ngT?iG FES % SEGURIDAD



Friedrich Ebert Stiftung (FES), Programa de Cooperacién en Seguridad Regional
Calle 71 n° 11-90

Bogotd-Colombia

Teléfono 57 (1) 347 30 77

Fax 57 (1) 217 31 15

Correo electrénico fescol@fescol.org.co

PRIMERA EDICION
Bogotd, mayo de 2013

ISBN 978-958-8677-16-3

COORDINACION EDITORIAL

Juan Andrés Valderrama

DI1SERO Y DIAGRAMACION
Angela Lucia Vargas

FOTOGRAFIA DE LA CARATULA

Lucas Rodriguez

IMPRESION

Mavarac

Las opiniones expresadas en este libro son de responsabilidad de los autores

y no traducen necesariamente el pensamiento de la Friedrich Ebert Stiftung.


mailto:fescol@fescol.org.co

Contenido

PRESENTACION / Hans Mathieu

INTRODUCCION. ASPECTOS DE LA SITUACION ACTUAL
DE LAS DROGAS ILEGALES Y PROPUESTAS DE REFORMA

Hans Mathieu / Catalina Nifo

El fracaso del prohibicionismo: un consenso creciente

El régimen internacional de control de drogas

Efectos negativos de las politicas actuales en América Latina
Algunas propuestas novedosas

Modelos de politicas de drogas

Desestigmatizar el debate

La situacién actual

Conclusiones: qué proponemos

Referencias

ALTERNATIVAS A LA POLITICA ACTUAL DE DROGAS
DESDE EL ESLABON DE LA PRODUCCION

José Carlos Campero / Horacio Barrancos

Introduccién

Consideraciones previas a la produccién y comercializacién regulada
de hoja de coca y cocaina

Cambio de paradigmas: de la prohibicién a la regulacién

Garantias y ventajas de un sistema de mercado regulado

19

21
24
26
30
38
39
42
55
60

65

67
83
93



8 | De la represion a la regulacién: propuestas para reformar las politicas contra las drogas

Aspectos criticos de la regulacién 95
Conclusiones y recomendaciones 96
Referencias 100
Anexo. Caso de estudio de Bolivia 101

HACIA UN MODELO DE REGULACION DE LA OFERTA DE DROGAS

Ricardo Vargas Meza

Introduccién 117
:Qué se propone una politica de regulacién de la oferta de drogas? 118
El trafico 125
Modelos de regulacién de la oferta de drogas 143
Escenarios y manejo de la coca/cocaina y derivados

en relacién con usos no médicos 145
Propuestas para el manejo del cannabis 154

Conceptos y bases para una propuesta de regulacién

de la disponibilidad internacional 157
Referencias 166
Anexo 1. Indices de peligrosidad de las drogas 170

PROPUESTAS PARA REGULAR EL CONSUMO Y VENTA
AL POR MENOR DE DROGAS DE BASE VEGETAL

Eduardo Vergara
Introduccién 177
Consumo: costos, legislacion y actores 181
Narcomenudeo: costos, legislacién y consecuencias 204

Elementos a considerar para una propuesta de regulacion:

la importancia de una orquesta regional 226
Utilidades de consumidores y narcomenudistas 226
Beneficios de la regulacién 231
Costos asociados a la regulacién del consumo 240

La gobernanza y la democracia como elementos previos 241



Contenido | 9

Recomendaciones: politicas publicas para regular y controlar
el consumo y venta al por menor de drogas de base vegetal 248

Referencias 257

CULTIVO ILEGAL DE DROGAS Y OPCIONES LEGALES DE REGULACION:
COMPARACION ENTRE LA COCA Y LA ADORMIDERA

Daniel Brombacher

Introduccién 263

El statu quo: el cultivo de coca en la regiéon andina,

entre la legalidad y la ilegalidad 264
Mucho mds que drogas: consecuencias del asentamiento del cultivo

de drogas en materia de politicas de desarrollo y de seguridad 276
Excurso: opciones legales de uso para la adormidera y la coca 287

El punto de partida en Turquia y la India: comparacién

con los paises andinos 292
Cultivo de drogas como variable fija: tres opciones para afrontarlo 294
Referencias 300

OPCIONES POLITICAS DE CONTROL DE DROGAS EN RELACION
CON EL TRAFICO Y EL CONSUMO EN ALEMANIA Y EUROPA

Heino Stéver / Maximilian Plenert

Introduccién 303
Principios 307
El statu quo de la politica de drogas en Alemania 313
Statu quo en todo el mundo y en cada regién 342
Enfoques politicos alternativos practicados en Europa 348
Condiciones-marco 356
Principios normativos para modelos de control en Alemania 359

Escenarios del control de drogas con el foco puesto en el trifico y el consumo 363
Efectos sobre los demds pilares de la politica de drogas 379
Recomendaciones de accién 380

Referencias 381



10 | De la represion a la regulacién: propuestas para reformar las politicas contra las drogas

ANEXOS
Anexo 1. Posibles escenarios de politica publica,
diferenciados por tipo de drogas ilicitas: duras y suaves 387
Anexo 2. Legislacién sobre drogas en América Latina 389

Anexo 3. Resumen de los marcos normativos
para la hoja de coca y la cocaina 393

LOS AUTORES 395



indice de tablas, grdficos, figuras y mapas

indice de tablas, grd&ficos, figuras y mapas

Grifico 1.
Grifico 2.

Tabla 1.

Gréfico 3.

Griéfico 4.

Grifico 5.

Grifico 6.

Grafico 7.

Mapa 1.
Mapa 2.
Griéfico 8.

Grifico 9.

Grifico 10.

Grifico 11.

Grifico 12.

INTRODUCCION

Evolucién comparativa del nimero de verbos rectores

Evolucién comparativa de las penas minimas mds altas
que castigan delitos de drogas

Precio promedio de sustancias ilicitas en Portugal en euros,
por afno y tipo de droga, 1998-2008

Cultivo ilicito mundial del arbusto de coca,
2001-2010 (hectdreas)

Produccién potencial de cocaina en la regién andina,
1990-2008 (toneladas métricas)

Produccién potencial de opio secado al horno,
1997-2011 (toneladas)

Cultivo ilicito de adormidera en el mundo,
1997-2011 (hectdreas)

Evolucién de la produccién mundial de marihuana y hachis,
2002-2009 (toneladas)

Tréfico global de cocaina, 2008
Tréfico global de heroina

Distribucién del valor agregado en los diferentes eslabones
de la cadena de produccién y trafico
de cocaina en Colombia, 2008

Declinacién contundente en los precios de la cocaina,
a pesar del aumento del gasto exterior de los Estados Unidos
destinado a la supresién de las drogas, 1981-2009

Cambio en el precio estimado y la pureza de la heroina,
en el contexto del aumento del presupuesto anual
para el control de drogas en Estados Unidos, 1981-2002

Promedio de precios estimados de heroina
en Europa, 1990-2009

Precio medio anual al por mayor de la cocaina de calidad
desconocida en las zonas productoras del Perd, 2005-2010

1

28

29

34

42

42

43

43

44
45
45

46

47

47

48

49



12 | De la represion a la regulacién: propuestas para reformar las politicas contra las drogas

Grifico 13.
Grifico 14.

Grifico 15.

Tabla 2.
Tabla 3.

Tabla 4.

Tabla 1.
Grifico 1.

Grifico 2.

Gréfico 3.
Grifico 4.

Gréfico 5.

Tabla 2.

Tabla 3.

Figura 1.

Puntajes de danos promedio para veinte sustancias

Prevalencia anual de uso de drogas ilicitas a nivel global
en porcentaje de la poblacién entre 15 y 64 afios, 2009-2010

Consumo de drogas ilicitas en el mundo,
fines de la década de 1990, 2001-2011

Dimensiones de riesgo de drogas psicoactivas: riesgo de adiccion

Dimensiones de riesgo de drogas psicoactivas:
crimen y persistencia de la adiccién

Dimensiones de riesgo de drogas psicoactivas:
riesgos de danos asociados al consumo

ALTERNATIVAS A LA POLITICA ACTUAL DE DROGAS
DESDE EL ESLABON DE LA PRODUCCION

Precios comparados en la cadena productiva coca-cocaina

Caracteristicas microecondmicas de los mercados
de hoja de coca de Perti y Colombia

Caracteristicas microeconémicas del mercado
de hoja de coca de Bolivia

Evolucién de la demanda por hoja de coca

Evolucién del precio y drea de produccién
de la hoja de coca en Bolivia, 1986-2011

Microeconomia de la erradicacién e interdiccién
de la produccién de hoja de coca

Oportunidades de desarrollo impositivo
en la cadena coca-cocaina

Usos potenciales de los nuevos recursos estatales

Eslabones de la cadena productiva coca-cocaina

(GRAFICOS DEL ANEXO

Grifico 1.

Grifico 2.

Gréfico 3.

Produccién (ha) y precio (US$/kg) de la hoja de coca,
1986-2010

Valor de la produccién de la hoja de coca,
2003-2010 (miles de US$)

Area (ha) y produccién (tn métricas)

de hoja de coca, 2000-2010

50

51

52
53

53

54

68

72

75
77

77

78

92
92
104

109

109

109



indice de tablas, grdficos, figuras y mapas

HACIA UN MODELO DE REGULACION DE LA OFERTA DE DROGAS

Grifico 1.
Tabla 1.

Mapa 1.

Grifico 2.

Tabla 2.

Grifico 3.

Grifico 4.

Grafico 5.

Grifico 6.

Grifico 7.

Gréfico 8.

Tabla 3.

Grifico 1.
Tabla 1.
Tabla 2.

La paradoja de la prohibicién

Laboratorios con diferentes funciones en el paso
de pasta/base/cocaina en Europa desmantelados
entre 2008 y 2010

Vectores en la zona de transito de la cocaina que fluye
desde Suramérica hacia Estados Unidos, 2006

Incautaciones de drogas por la frontera suroccidental
comparadas con las del resto de Estados Unidos,
ano fiscal 2010

Estados Unidos: incautaciones totales de cocaina,
en kilos, afnos fiscales 2006-2010

Prevalencia anual del uso de cocaina en Suramérica
(datos mds recientes)

Prevalencia modelada: consumidores duros frente
a consumidores ocasionales

Consumo modelado: consumidores duros frente
a consumidores ocasionales

Consumo de drogas en Estados Unidos
entre personas de 50 a 60 anos de edad, 2002-2010

Precio y pureza de la cocaina,
enero de 2007-septiembre de 2010

Uso de drogas en Estados Unidos en poblacién
mayor a 12 afios en el dltimo mes
(a la encuesta respectiva), 2002-2011

Esquema de propésitos, produccion y regulacién
del acceso al cannabis

PROPUESTAS PARA REGULAR EL CONSUMO Y VENTA
AL POR MENOR DE DROGAS DE BASE VEGETAL

Tres escenarios de compra de cannabis en Chile

Prevalencia de cannabis en algunos paises de América

Prevalencia de consumo de cannabis entre los jévenes
de algunos paises de América

121

129

131

131

132

136

147

147

148

149

150

155

186

190

191



14 | De la represion a la regulacion: propuestas para reformar las politicas contra las drogas

Tabla 3.

Tabla 4.
Tabla s.
Tabla 6.

Tabla 7.

Tabla 8.
Grifico 2.
Tabla 9.

Grifico 3.
Grifico 4.
Grifico 5.
Grifico 6.
Grifico 7.
Grifico 8.

Grifico 9.

Grifico 10.

Grifico 11.

Prevalencia de consumo de cocaina
en algunos paises de América

Precios del cannabis en algunos paises de América
Precios del cannabis en Chile, enero de 2013

Precios del cannabis en Chile, Colombia, Ecuador
y México, enero de 2013

Precio de la cocaina en algunos paises de América

(por gramo y kilo)
Precios de la cocaina en Chile
Relacién entre gastos en drogas y crimen

Tabla de orientacién de dosis maximas de consumo
personal e inmediato

Utilidades del consumo de drogas
Elasticidad, usos y demanda

Decision de participar en la venta de drogas
Prohibicionismo y consumo en la sombra
Distribucién en estancos frente a ilegalidad

Consumo de cannabis y cocaina y apoyo a la democracia
en algunos paises de América Latina

Consumo de cannabis y cocaina y paridad
de poder adquisitivo en algunos paises de América Latina

Consumo de cannabis y nivel de satisfaccién con la vida
en algunos paises de América Latina

Control de calidad como forma de regulacién

OPCIONES POLITICAS DE CONTROL DE DROGAS EN RELACION
CON EL TRAFICO Y EL CONSUMO EN ALEMANIA Y EUROPA

Grifico 1.
Grifico 2.

Grifico 3.

Tabla 1.

Potencial de dano de las drogas en puntajes totales

Potencial de dano de las drogas para la sociedad
en puntajes totales

Potencial de dano de las drogas para el individuo
en puntajes totales

Prevalencia del consumo de drogas ilegales en Alemania

193
212
213

215

218
219
222

223
227
229
230
232
233

243

245

246
251

315

316

316
317



indice de tablas, grdficos, figuras y mapas | 15

Tabla 2. Estadisticas criminales de la Policia y cuadro

de situacién de drogas en el pais, 2010 y 2011 318
Tabla 3. Datos de las estadisticas criminoldgicas de la Policia, 2011 320
Tabla 4. Porcentaje de consumidores de drogas intravenosas (IDU)

y enfermedades infecciosas asociadas a las drogas
en instituciones penitenciarias alemanas

y en la poblacién general 322
Tabla 5. Estimaciones de las Naciones Unidas

sobre consumo anual de drogas, 1998-2008 342
Tabla 6. Prevalencia del consumo de cannabis

en la poblacién en general 351
Tabla 7. Caracteristicas principales del modelo bdsico

de minimizacién de dafos 361
Gréfico 4.  La paradoja de la prohibicién 374

Tabla s. Resumen de escenarios 378



16 | De la represion a la regulacion: propuestas para reformar las politicas contra las drogas

ACCU
akzept e.V.

Alba
BtM
B:MG
BverfG

BZgA

CBD
CDT
Cede

Cicad
CSC
DBDD

DEA
DGS

DHS

DHV
Digcoin
ELN
EMCDDA
Enaco

Encod

Siglas

Autodefensas Campesinas de Cérdoba y Urabd (Colombia)

Asociacién Nacional para la Aceptacién de un Trabajo con Drogas y
una Politica de Drogas Humana (Bundesverband fiir akzeptierende
Drogenarbeit und humane Drogenpolitik)

Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
narcético (Betdubungsmittel)

ley de narcéticos (Betdubungsmittelgesetz)

Tribunal Constitucional Federal (Bundesverfassungsgericht)

Central Federal para la Instruccién en Salud (Bundeszentrale fiir ges-

undheitliche Aufklirung)
cannabidiol
Comissao para a Dissuasao da Toxicodependéncia (Portugal)

Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico (Universidad de los

Andes, Colombia)
Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas
Clubes Sociales de Cannabis (Cannabis Social Club) (Espana)

Observatorio Aleman de Drogas y Toxicomania (Deutsche Beobach-
tungsstelle fiir Drogen und Drogensucht)

Drug Enforcement Administration

Sociedad Alemana de Medicina de las Adicciones (Deutsche Gesells-
chaft fiir Suchtmedizin)

Oficina Central Alemana para Cuestiones de Adicciones (Deutsche
Hauptstelle fiir Suchtfragen)

Asociacién Alemana del Cdnamo (Deutscher Hanf Verband)
Direccién General de la Hoja de Coca e Industrializacién (Bolivia)
Ejército de Liberacién Nacional (Colombia)

European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction
Empresa Nacional de la Coca (Pert)

European Coalition for Just and Effective Drug Policie



ESA
ESPAD

EUV
FAC
Farc
FES
GAO
GBA
GHB
Glz
HCL
HCI
Idus
IVD
JES
Jife
LSD
MDMA
Mercosur

MPU

NAS
OEDT
OMS
ONU
PBC
PCP
Premos

PSB

Siglas | 17
estudios epidemiolégicos (Epidemiologische Suchtsurveys)

Proyecto Europeo de Encuestas Escolares sobre el Alcohol y otras Dro-
gas (Europiische Schiilerstudie zu Alkohol und anderen Drogen)

Vertrag tiber die Europiische Union

Federacion de Asociaciones de Personas Usuarias de Cannabis (Espana)
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia

Friedrich Ebert Stiftung

Government Accountability Office

Comision Federal Conjunta (Gemeinsamer Bundesausschuss)
dcido 4-hidroxibutanoico

Deutsche Gesellschaft fiir internationale Zusammenarbeit
clorhidrato de cocaina

polvo de cocaina

usuarios de drogas intravenosas (Intravenous Drug Users)
usuarios de drogas intravenosas

adictos, ex, sustituidos (Junkies, Ehemalige, Substituierte)
Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes
dietilamida de dcido lisérgico

3, 4-metilendioxi-N-metilanfetamina

Mercado Comun del Sur

Investigaciéon Médico-Psicolégica (Medizinisch-Psychologische Unter-
suchung)

Narcotics Affairs Section (Estados Unidos)

Observatorio Europeo de las Drogas y las Toxicomanias
Organizacién Mundial de la Salud

Organizacién de las Naciones Unidas

pasta bdsica de cocaina

Fenilciclohexil-piperidina

Predictors, Moderators and OQutcomes of Substitution Treatment

asistencia psicosocial (Psychosoziale Betreuung)



18 | De la represion a la regulacién: propuestas para reformar las politicas contra las drogas

Reitox

RKI
SWP

THC

TNI
Transform
TUE

UB 61

UB 71

UB 88

UE

Unicri

Unodc

ViD
VHC
VIH
Vrae
Wola

Réseau Européen d Information sur les Drogues et les Toxicoma-
nies

Instituto Robert Koch (Robert-Koch-Institut)

Instituto Alemdn de Politica Exterior y de Seguridad (Stiftung Wissens-
chaft und Politik)

tetrahidrocarbocannabinol
Transnational Institute

Transform Drug Policy Foundation
Tratado de la Unién Europea

Convencidn tinica sobre narcéticos de 1961 (Einheitsabkommen iiber
die Betiubungsmittel von 1961)

Convencién sobre sustancias psicotropicas de 1971 (Konvention iiber
psychotrope Substanzen von 1971)

Convencién de las Naciones Unidas contra el trédfico no permitido de
estupefacientes y sustancias psicotrépicas de 1988 (Ubereinkommen
der Vereinten Nationen gegen den unerlaubten Verkehr mit Suchtsto-
ffen und psychotropen Stoffen von 1988)

Unién Europea

United Nations Interregional Crime and Justice Research Institute
(Instituto de Investigacién Interregional sobre Crimen y Justicia de las
Naciones Unidas)

Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (United
Nations Office on Drugs and Crime)

Asociacién para Politica de Drogas (Verein fiir Drogenpolitik)
virus de la hepatitis C

virus de inmunodeficiencia humana

Valle de los Rios Apurimac y Ene

Washington Office on Latin America



Presentacién

La guerra contra las drogas ha fracasado. Los objetivos de la estrategia desarrollada
desde hace varias décadas no se han cumplido. El consumo de drogas no ha de-
saparecido ni ha disminuido. Por el contrario, nuevos mercados de consumo han
surgido en paises emergentes como Brasil o en aquellos de transito de las drogas ile-
gales, como los del tridngulo norte de Centroamérica. Ademds, la estrategia misma,
con su énfasis en la represién de la oferta, ha introducido un elemento de violencia
en los mercados ilegales del narcotrifico. En casos como los de Colombia y México
esa violencia ha alcanzado niveles alarmantes y representa enormes costos en vidas
humanas, a pesar de los cuantiosos recursos invertidos en la lucha contra los carteles,
la erradicacién de cultivos ilegales, las acciones de interdiccién y los esfuerzos para
establecer mecanismos contra el lavado de dinero. Las acciones represivas de los esta-
dos en general se han enfocado en la erradicacién de cultivos y en eliminar las cabezas
de los grandes grupos criminales, lo cual ha llevado a que los primeros se trasladen
(efecto globo), y a los segundos a fragmentarse y a enfrentarse violentamente para
ganar el control de rutas, plazas y mercados.

Ademds, la ilegalidad del negocio, junto con la demanda constante de drogas, lo
ha hecho muy lucrativo, lo que tiene, al menos, dos consecuencias negativas. Prime-
ra, hace que, a pesar de los riesgos de ser perseguido por las autoridades o asesinado
por los competidores, involucrarse en el narcotrafico siga siendo muy atractivo, espe-
cialmente para muchos jovenes que carecen de perspectivas laborales o econémicas
dentro de la legalidad. Con ello, siempre hay voluntarios dispuestos a reemplazar a
quienes caen en la guerra entre diversos grupos o en el enfrentamiento con el estado,
lo que genera un circulo vicioso para las politicas pablicas implementadas para aten-
der el fenémeno.

Segunda consecuencia, las ganancias ingentes recibidas por los grupos criminales
les dan un enorme poder de corrupcién e intimidacién, que utilizan ampliamente
para asegurar el desarrollo de sus actividades. La capacidad de estos grupos de pene-
trar y corromper a las instituciones ptblicas de los estados en los que operan pone en
riesgo la gobernabilidad democritica de esos paises, como ya estd ocurriendo en casos
como el de Guatemala, adonde se han trasladado grupos criminales mexicanos como
los Zetas y el cartel de Sinaloa, para escapar de la presién que la estrategia de guerra
del gobierno mexicano ponia sobre ellos.

19
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La incapacidad del régimen prohibicionista para reducir los danos generados
a usuarios y a terceros por el consumo, y la violencia asociada a las actividades del
crimen organizado, obligan a pensar en nuevas alternativas de politica ptblica. En el
escenario actual es razonable plantear que los objetivos de cualquier estrategia para
enfrentar al narcotrédfico deben ser la reduccién y minimizacién de los dafios causa-
dos por las drogas y por las politicas actuales para reprimirlas, a los consumidores y a
terceros que no consumen; la reduccién sustancial de los recursos que hoy perciben
el crimen organizado y otros actores ilegales por el negocio; y la maximizacién de los
ingresos relacionados con las drogas que obtendria el estado, respetando los objetivos
anteriores, para financiar politicas de prevencién y de salud publica y la lucha contra
los actores del crimen organizado.

Con esos objetivos en mente, la Fundacién Friedrich Ebert, por medio de su
Programa de Cooperacién en Seguridad Regional, contraté a expertos de tres paises
latinoamericanos para que presentaran alternativas a las politicas actuales en tres esla-

q
bones de la cadena: produccion, trafico y consumo. Lo anterior partiendo de la idea
de que una actividad regulada puede ser controlada mediante mecanismos claros que
permitan saber cudl es el tamafio y el alcance real de dicha actividad, quiénes son las
personas u organizaciones que participan en ella, cudles son sus costos y sus ingresos,
y establecer incluso impuestos sobre ella.

Este libro recoge los documentos presentados por esos expertos, con sus andlisis
del fenémeno como es actualmente y sus propuestas sobre cémo podrian modificarse
las politicas implementadas hasta ahora con el fin de que las nuevas sean mds eficaces
en el cumplimiento de los objetivos mencionados. Ademds, incluye dos trabajos de
autores alemanes, que desde una perspectiva europea presentan sus planteamientos
sobre la produccién, el comercio y el consumo de drogas.

Nuestro propdsito al concebir los estudios publicados en este libro es contribuir
al debate que se estd abriendo, con ideas y propuestas concretas y objetivas que per-
mitan avanzar en una discusién pendiente desde hace tiempo en Latinoamérica y el
mundo. Necesitamos estrategias mds eficaces que las utilizadas hasta ahora. Consi-
deramos que los paises mds afectados por el narcotrifico deberfan elaborar un plan-
teamiento comun, sustentado en informacién confiable, que les permita promover
esa discusién de manera seria y coherente. Esperamos que esta publicacién ayude a
ese esfuerzo.

Hans MATHIEU



Introduccién.
Aspectos de la situacién actual de las drogas
ilegales y propuestas de reforma

Hans Mathieu / Catalina Nifo®

EL FRACASO DEL PROHIBICIONISMO:
UN CONSENSO CRECIENTE

En los dltimos afios el debate alrededor del fenémeno de las drogas ilicitas, que
durante mucho tiempo ha estado dominado por posturas que abogan por politicas
represivas y punitivas enmarcadas en estrategias prohibicionistas, comenzé a abrirse
y a tomar un nuevo impulso. Ya no solo los académicos critican la llamada guerra
contra las drogas: hoy, comisiones conformadas por expresidentes y otras persona-
lidades han hecho llamados para que se revisen las politicas antidrogas vigentes y se
abra un debate mundial para buscar alternativas mds efectivas. Incluso presidentes
en ejercicio han puesto el asunto sobre la mesa: el de Uruguay, José Mujica (2010-),
propuso inclusive cambios concretos en la politica nacional frente a la produccién y
el comercio de la marihuana, siendo que alli su consumo ya estd despenalizado.

Asi, en 2009, la Comisién Latinoamericana sobre Drogas y Democracia, crea-
da en 2008 con el liderazgo de tres expresidentes de la regién, Fernando Henrique
Cardoso de Brasil (1995-2002), César Gaviria de Colombia (1990-1994) y Ernesto
Zedillo de México (1994-2000), publicé un informe en el que hablaba de la nece-
sidad imperiosa de rectificar la estrategia, teniendo en cuenta que esta no ha dado
los resultados buscados. La Comisién propuso tratar el consumo de drogas como un
asunto de salud puablica que debe manejarse mediante la informacién y la preven-
cién, y enfocar la represion en los actores del crimen organizado.

Luego, en junio de 2011, la Comisién Global de Politicas de Drogas, una am-
pliacién de la Latinoamericana a la que se sumaron figuras como Kofi Annan, exse-
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cretario General de las Naciones Unidas, y George Shultz, ex secretario de Estado
de Estados Unidos, ademds de los expresidentes latinoamericanos Cardoso, Gaviria y
Zedillo, publicé un informe que comienza diciendo: “La guerra global a las drogas ha
fracasado, con consecuencias devastadoras para individuos y sociedades alrededor del
mundo” (Comisién Global de Politicas de Drogas, 2011: 2). Este nuevo informe sigue
las lineas generales del de la Comisién Latinoamericana, en cuanto a que el foco de la
represion debe ser el crimen organizado violento y no los consumidores, los vendedo-
res al por menor o los campesinos que cultivan sustancias hoy prohibidas. Ademis, el
informe sostiene que hay que descriminalizar el consumo no problemdtico de drogas,
ofrecer tratamiento en vez de cdrcel a los consumidores problemdticos, buscando alter-
nativas de sustitucién como con el caso de la metadona, usar medidas de reduccién de
dafios como el intercambio de jeringas, todo con una perspectiva de derechos humanos
frente a los usuarios de drogas. Y destaca también la necesidad de corregir los conceptos
equivocados existentes sobre estas, los mercados en que se mueven y quienes las consu-
men, asi como de promover experimentos con modelos de regulacién legal que puedan
servir para, ademds de atender a la salud y seguridad de los usuarios, reducir el poder
del crimen organizado que hoy controla el negocio.

Poco después, Juan Manuel Santos, presidente de Colombia, pais que por déca-
das ha sido un aliado incondicional de Estados Unidos y ha implementado las poli-
ticas prohibicionistas dictadas por Washington, sorprendié a muchos al declarar en
una entrevista al periédico 7he Guardian: “Es necesario discutir nuevas aproximacio-
nes (...) que deberfan tratar de quitar el beneficio econémico violento generado por
el narcotrdfico (...). Si eso significa legalizar, y el mundo piensa que esa es la solucion,
yo la acogeria. No estoy en contra’ (7he Guardian, 12 de noviembre de 2011, version
on line)'. Santos dijo incluso que si hubiera un consenso internacional al respecto
hablaria de legalizar mds que la marihuana, y sefial6 las contradicciones de su legali-
zacién en algunos lugares mientras que en otros se penaliza el consumo de cocaina.
“Nunca legalizaria drogas muy duras como la morfina o la heroina (...). Consideraria
legalizar la cocaina, si hay un consenso mundial, porque esta droga ha afectado sobre
todo a Colombia. No sé cudl es mds dafina, la cocaina o la marihuana. Esa es una
discusién sobre salud” (7he Guardian, 12 de noviembre de 2011, versién on line).

En términos del discurso politico, es muy significativo que un presidente en
ejercicio, de un pais conocido en el mundo por haber sufrido en carne propia, por
décadas, los impactos negativos no solo del narcotrafico sino de las politicas seguidas
para combatirlo, plantee la necesidad de revisar esas politicas y de buscar alternativas

1 Estay las dos siguientes son traducciones de los autores.
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mids apropiadas. Aunque Santos matizé sus declaraciones diciendo que no estaria a
la vanguardia de un movimiento de ese tipo, su apertura explicita a una discusion
amplia sobre las politicas antidrogas dominantes generé reacciones en la misma di-
reccion por parte de otros presidentes de la regién, entre ellos Otto Pérez Molina, de
Guatemala, y Felipe Calder6n, de México.

Si bien muchos analistas han criticado la falta de concrecién de las propuestas
presidenciales asi como su poca voluntad politica para liderar el debate, estas decla-
raciones llevaron a que el asunto se discutiera por primera vez en un escenario de
didlogo politico continental y de cardcter presidencial, la Cumbre de las Américas,
realizada en Cartagena de Indias, Colombia, en abril de 2012. Y aun cuando en esa
reunién los avances fueron muy limitados, los paises miembros encomendaron a la
Organizacién de los Estados Americanos (OEA) un informe en el que se revisen los
resultados de la lucha contra las drogas y se exploren nuevas alternativas para forta-
lecerla y hacerla mis efectiva.

La presencia de Estados Unidos en la Cumbre en cabeza del presidente Obama
es un elemento importante, dado el peso determinante que su pais ha tenido en la
formulacién e implementacién de la politica antidrogas en Latinoamérica asi como
en el desarrollo del régimen internacional contra las drogas vigente. Y aunque es cla-
ro que ese pais sigue siendo renuente a hablar de cambios profundos en las politicas
actuales, en algunos estados de la unién americana es evidente una tendencia de cam-
bio, al menos con respecto al tratamiento del consumo de marihuana: en Colorado y
Washington en noviembre de 2012 se legalizé por votacién su venta y uso recreativo,
suméndose asi a los otros dieciocho estados en los que su uso para fines medicinales
es legal, sujeto a regulaciones para reducir los danos®.

Por su parte, en noviembre de 2012, el entonces saliente presidente de México,
Felipe Calderén (2006-2012), en una entrevista a 7he Economist, defendié su politi-
ca de guerra contra los carteles, aunque siendo claro en decir que el propésito de la
estrategia de seguridad publica “no era acabar con algo que es imposible de acabar,
especificamente el consumo de drogas o su trdfico” (7he Economist, 22 de noviembre
de 2012, versién on line).

Es claro que la discusién sobre la politica de drogas vigente ha adquirido un
ritmo que hasta hace pocos afios no tenfa, y que voces muy diversas de los dmbitos
académico, politico y social, entre otros, estdn uniéndose a un consenso creciente
sobre el fracaso de la estrategia prohibicionista que ha imperado por anos, impulsada

2 Véase The Economist. “Tax, and tax again”. 9 de marzo de 2013.
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por Estados Unidos y por la dindmica en la que se han desarrollado las convenciones
internacionales en materia de drogas.

EL REGIMEN INTERNACIONAL DE CONTROL DE DROGAS

El régimen sobre el que se sustentan las politicas tradicionales se ha establecido a lo
largo de mds de seis décadas y ha sido cada vez mds restrictivo. Asi, el Protocolo de
1948 estableci6 la base formal del prohibicionismo, al determinar que las drogas con-
troladas solo podrian usarse para fines médicos y de investigacién cientifica, es decir
prohibié por completo cualquier uso ritual, experimental o recreativo, lo mismo que
los posibles usos industriales de las mismas. La Convencién tnica de 1961 reafirmé
la prohibicién del uso y la produccién de drogas controladas y estableci6 cuatro listas
que determinan el tratamiento que se debia dar a cada una, listas a las que la Con-
vencién de drogas psicotrépicas de 1971 anadié muchas sustancias sintéticas de uso
médico controlado.

La Convencidén contra el trfico ilicito de estupefacientes y drogas psicotrépicas
de 1988 se enfocd en el control del trifico internacional por medio de mecanismos de
cooperacion entre paises, como respuesta al crecimiento del fenémeno y al fortaleci-
miento de las organizaciones traficantes. Establecié controles a los precursores quimi-
cos, incluy6 por primera vez la necesidad de combatir el lavado de activos y ordend la
penalizacién como delitos graves de todos los asuntos vinculados con el trafico ilicito de
drogas: el cultivo, la produccién, el trifico, la venta y el lavado de dinero, entre otros.
Ademis, la Convencién hizo “obligatoria la penalizacién de la posesion de drogas para
consumo personal”, aunque no obligé a criminalizarla, por lo que cada pais tiene auto-
nomia para decidir la gravedad de esta conducta (Thoumi, 2011: 5).

Dada la dindmica burocritica del sistema internacional, introducir cambios, aun
pequefios, en los instrumentos del sistema que son de obligatorio cumplimiento para
los paises que los suscriben, es un proceso lento y dificil. En marzo de 2009, por
ejemplo, el gobierno de Bolivia solicité a las Naciones Unidas sacar a la hoja de coca
de la lista 1 de la Convencién tnica de 1961 y permitir asi la practica tradicional de
mascar coca, solicitud que fue negada, por lo cual Bolivia se retiré formalmente de la
Convencién, argumentando que su texto contradice la Constitucién politica vigente
desde 2009, e inici6 un proceso de volver a adherir a ella con una reserva sobre los
usos tradicionales de la hoja de coca’. Esa re-adhesién estaba condicionada a que los
estados parte de la Convencién aceptaran la reserva, esto es, a que no mds que una

3 Este es el procedimiento establecido para que un pais que ha suscrito la Convencién pueda modi-
ficar los términos de su adhesion.
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tercera parte de los ciento ochenta y tres estados miembros la objetaran (Unodc,
enero 2013). Finalmente, el 10 de enero de 2013, plazo limite para presentar las
objeciones, solo quince paises se habian pronunciado, por lo que Bolivia es de nuevo
miembro de la Convencidn, con la reserva mencionada. No obstante, este cambio,
que tom¢ cuatro anos y fue motivo de muchas criticas contra el gobierno boliviano,
no implica que la hoja de coca haya salido de la lista 1 o que el masticado sea legal en
todos los paises en donde tradicionalmente se practica. Significa solo que la legisla-
cién internacional permite masticar coca dentro del territorio boliviano.

La inflexibilidad del régimen internacional contra las drogas ha sido cuestionada
por la Comisién Global, que en su informe recomienda revisar las convenciones y
los errores cometidos en ellas en la clasificacién de sustancias como el cannabis, la
hoja de coca y el éxtasis. Para ello sefalan estudios como el realizado por Nutt, King,
Saulsbury y Blakemore (2007), quienes desarrollaron una escala para medir el nivel
de danos causados por el consumo de diversas drogas y concluyeron que la clasifica-
cién de estas en Gran Bretafia no parece responder a criterios basados en evidencias
cientificas claras (mds adelante nos referimos con mayor detalle a ese estudio).

Es claro que las clasificaciones de drogas incluidas en las convenciones interna-
cionales en la materia deben revisarse. Sin embargo, por el momento esto no parece
ser probable pronto, dada la inercia del sistema de las Naciones Unidas, los intere-
ses politicos de muchas de sus instituciones y los prejuicios y concepciones morales
de la mayoria de los paises frente al fenémeno de las drogas psicoactivas ilegales.
Ejemplo de esto es el caso del estudio “Cocaine Project”, realizado en 1995 por la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS) con apoyo del Instituto de Investigacién
Interregional sobre Crimen y Justicia de las Naciones Unidas (Unicri: United Na-
tions Interregional Crime and Justice Research Institute), y cuya publicacién fue
anunciada por ambas instituciones ese mismo afo (véase recuadro al respecto en
el texto de Campero y Barrancos). Aunque era el estudio mds amplio que se habia
hecho sobre la cocaina, la Asamblea Mundial de la Salud, méximo érgano de deci-
sién de la OMS, prohibié su publicacién, en una sesién en la que Estados Unidos
amenaz6 con el recorte de los fondos de algunos programas si las actividades de la
OMS no reforzaban los enfoques vigentes sobre control de drogas®. El estudio fue
vetado porque sus resultados no se correspondian con las nociones sobre las que se
sustenta y que difunde el régimen prohibicionista, dado que, en general, indica que
la cocaina es una sustancia menos danina y peligrosa de lo pregonado por las politicas

4 Una parte del estudio finalmente se hizo ptblica en 2010 y estd disponible en http://www.tni.org/
article/who-cocaine-project.


http://www.tni.org/article/who-cocaine-project
http://www.tni.org/article/who-cocaine-project

26 | Introduccion. Aspectos de la situacién actual de las drogas ilegales y propuestas de reforma

vigentes®. Por ello, aun cuando el estudio es de 1995, sus conclusiones siguen siendo
vélidas, entre otras razones porque ese régimen se mantiene vigente y siguen faltando
estudios amplios y no politizados acerca de los efectos reales de cada droga sobre los
consumidores y la sociedad.

Es importante subrayar el énfasis de los dos estudios mencionados en el nivel
de dano causado por el alcohol y el tabaco, drogas psicoactivas legales y amplia-
mente aceptadas. En ambos trabajos, y en otros, como se verd en este libro, se hace
referencia a que esas dos sustancias tienen efectos muy negativos en la salud de los
consumidores e incluso de terceros, en general mds daninos que los de algunas dro-
gas ilegales.

EFECTOS NEGATIVOS DE LAS POLITICAS ACTUALES
EN AMERICA LATINA

Uno de los efectos mds negativos de las politicas prohibicionistas es el aumento alar-
mante de la violencia en paises como México, Honduras y Guatemala. En general,
los mercados ilegales son muy frdgiles, dado que se basan en relaciones de confian-
za entre sus participantes y carecen de reglas institucionalizadas para solucionar los
conflictos. Eso hace que las disputas internas se resuelvan por medios violentos, a
lo que se suma ademds la violencia generada por las politicas de represién como la
de guerra contra las drogas, que constantemente quitan mano de obra y rompen las
redes de confianza establecidas (Brombacher, 2012). Asi, durante la administracién de

5  Segtn el estudio, no hay un “consumidor promedio de cocaina’, dadas las grandes diferencias
entre usuarios, las cantidades consumidas, la intensidad, la duracién y los motivos y consecuencias
del consumo. Sin embargo, se sefialan algunas tendencias que no concuerdan con las nociones
establecidas sobre la cocaina. Entre ellas, que la hoja de coca no parece generar efectos negativos
en la salud y que, por el contrario, tiene funciones terapéuticas, sociales y religiosas positivas en las
poblaciones indigenas andinas; que el consumo problemdtico es un comportamiento minoritario
que ocurre sobre todo en sectores marginalizados; que, en general, el consumo de cocaina no
genera problemas de salud tan serios como el de alcohol o tabaco; que los problemas relacionados
con el consumo de cocaina son mds comunes y serios para los usuarios de dosis altas y frecuentes
y muy poco comunes y menos severos para los consumidores ocasionales; y que la mayoria de
los problemas de salud asociados al uso de cocaina no pueden atribuirse a la droga, que mds que
causarlos puede mds bien exacerbarlos. Ademds, el estudio senala que los programas de prevencién
generalmente perpettian los estereotipos y la desinformacién, al tiempo que los servicios de trata-
miento son poco coordinados e inefectivos para la rehabilitacién de los adictos, que normalmente
son los mds pobres y los que tienen mayores probabilidades de no poder acceder a esos servicios

(oMs/Unicri, 1995).
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Felipe Calderdn, alrededor de 70.000 personas fueron asesinadas en México (Proceso,
15 de febrero de 2013). A comienzos de 2013, el gobierno de ese pais hablé de mds
de 26.000 desaparecidos durante ese mismo periodo (Diario Libre, 26 de febrero
de 2013). Al mismo tiempo, la presién de las autoridades mexicanas sobre los car-
teles del narcotrafico durante ese periodo hizo que éstos se trasladaran a Honduras
y Guatemala, para desarrollar desde alli sus operaciones sin tanta interferencia del
gobierno.

El impacto de una mayor presencia del crimen organizado en estos paises es muy
grave, dada la debilidad histérica de sus instituciones y las altas de tasas de violencia
y homicidios que registran. En 2012, en Honduras hubo 86 homicidios por cada
100.000 habitantes, una de las tasas mds altas del mundo, mientras que Guatemala
tuvo 32, siguiendo una tendencia a la baja que parece estar revirtiéndose en lo que
va corrido de 2013 (InSightCrime, 5 de marzo de 2013). Se calcula que actualmente
40% de la cocaina con destino a Estados Unidos llega a las zonas selvdticas y poco
pobladas en Honduras. Y como en muchos otros lugares, alli los grupos criminales
pagan a sus empleados con drogas y no con dinero, con lo que se establece un mer-
cado interno, lo cual lleva al aumento del consumo de drogas (7he Economist, 2013).
Guatemala estd creciendo igualmente en importancia como ruta de la cocaina hacia
Estados Unidos y como base de operaciones para las organizaciones criminales mexi-
canas. De acuerdo con declaraciones del presidente Otto Pérez Molina, los carteles
de los Zetas y Sinaloa se estdn disputando el control de las rutas de narcotrafico que
pasan por su pafs y penetran cada vez mds las instituciones estatales (£/ Espectador,
12 de enero de 2013).

En cuanto a las politicas frente al consumo, aunque la legislacién de numero-
sos paises de América Latina contempla la despenalizacién del uso de drogas, en la
préctica las autoridades estigmatizan y persiguen frecuentemente a los consumido-
res, clasificindolos como microtraficantes y procesdndolos dentro del sistema penal.
Las nociones y politicas prevalecientes en el régimen internacional contra las drogas
han tenido impactos sociales perversos. Un ejemplo claro de ello es el hacinamiento
carcelario en muchos paises de América Latina, al que contribuye de modo signifi-
cativo la gran cantidad de personas presas por delitos no violentos vinculados con
las drogas.

Un estudio del Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (De]Justicia),
de Colombia, concluye que América Latina sufre de una “adiccién punitiva” en la
legislacién, en especial en materia de drogas, que hace que sea “mds grave contraban-
dear cocaina a fin de que pueda ser vendida a alguien que quiere consumirla, que
violar a una mujer o matar voluntariamente al vecino” (Uprimny, Guzmdn y Parra,
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Grdfico 1. Evolucion comparativa del nGmero de verbos rectores
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Fuente: Uprimny et al., 2012: 24.

2012: 5). El estudio muestra no solo el fuerte aumento del nimero de conductas pe-
nalizadas (“verbos rectores”), como muestra el grafico 1, sino también el de las penas
imputadas por esas conductas. En el gréfico 2 se observa, por su parte, el crecimiento
de las penas minimas mds altas por delitos de drogas®.

Ese aumento de los delitos y las penas en materia de politica de drogas ha llevado
a una desproporcién en los ordenamientos juridicos de los paises analizados, segin la
cual crimenes de mayor gravedad y con impactos mucho mds graves y directos sobre
las personas, como el homicidio intencional, la violacién y el hurto con violencia
sobre la victima, tengan penas menores o iguales que los delitos relacionados con las
drogas.

Esta adiccién punitiva ha contribuido mucho al gravisimo hacinamiento carce-
lario que existe en la regidn, que tiene graves consecuencias sociales. Las condiciones
en las cdrceles de nuestros paises son infrahumanas. Segin un estudio coordinado en
2011 por el Transnational Institute (TNI) y la Oficina en Washington para Asuntos

6 Es decir, el delito de drogas cuya pena minima es mds alta dentro de la legislacién de los paises
analizados.
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Grdfico 2. Evolucion comparativa de las penas minimas mas altas
que castigan delitos de drogas
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Fuente: Uprimny et al., 2012: 26.

Latinoamericanos (Wola) en ocho paises de la regién’, en ninguno existe un sistema
carcelario que garantice los estindares minimos para el tratamiento de los presos, y
en algunos la situacién es tan grave que la falta de recursos ha generado problemas de
nutricién y de salud en los detenidos.

Ademds, como las legislaciones sobre drogas no diferencian entre quienes las
venden en la calle y los grandes traficantes, o entre delitos violentos y no violentos,
muchas personas son condenadas a las penas médximas o enviadas a prisiones de
méxima seguridad por delitos menores. Incluso, muchos de quienes estdn en la cir-
cel aun no han sido condenados porque los delitos de drogas, aun si son menores,
obligan a la prisién preventiva. En general, el estudio encontré que en la circel no
hay grandes capos; la mayoria de los presos por delitos de drogas lo estén por delitos
menores, pagando penas desproporcionadamente altas. En Colombia, por ejemplo,
se calcula que 98% de los detenidos por estos delitos no tenfan un papel importante
en las redes de narcotréfico. Un asunto preocupante al respecto es el aumento del
nimero de mujeres presas por delitos de drogas, aun cuando sean muchas menos que
los hombres, por los impactos de ello sobre sus familias (TNI y Wola, 2011).

7 Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, México, Pert y Uruguay (TNI y Wola, 2011).
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Las pésimas condiciones carcelarias en la regién hacen que estos espacios no sean
propicios para la rehabilitacién de las personas presas. En cambio, muchos son verda-
deras escuelas del crimen, en donde personas que ingresan por primera vez, acusadas
por ejemplo de un delito menor como la posesién de marihuana para vender en la calle,
por el que aun no han sido condenadas, entran en contacto con criminales miembros
de grupos organizados, con contactos en el exterior, que pueden reclutarlos ficilmente.

Esto muestra algunos de los impactos negativos de las politicas contra las drogas
en América Latina. Los altos niveles de violencia y el niimero de muertes que el crimen
organizado y la lucha de los estados contra él han dejado por anos y siguen dejando en
varios paises latinoamericanos heridas profundas en el tejido social y obligan a pensar
en alternativas. La guerra contra las drogas desestabiliza los mercados ilegales y genera
violencia, dado que esos mercados no tienen opciones institucionalizadas para solu-
cionar conflictos o hacer valer los derechos de los participantes, pero esa estrategia no
ha logrado el objetivo que el régimen internacional contra las drogas se plante6 hace
tiempo: la desaparicién del mercado ilicito (Brombacher, 2012). Ademis, las severas
leyes contra los delitos de drogas tampoco han sido efectivas para reducir el tréfico o
el consumo de sustancias ilegales y, por el contrario, han sobrecargado de tareas a las
instituciones encargadas de aplicar esas leyes: los sistemas de justicia estdn saturados
con cantidades enormes de casos que no tienen capacidad de procesar eficientemente
y las prisiones estdn repletas de personas que en muchos casos solo han cometido
delitos menores (TNI'y Wola, 2011).

ALGUNAS PROPUESTAS NOVEDOSAS

A pesar de las dificultades para cambiar el régimen internacional contra las drogas
y el paradigma prohibicionista imperante, desde hace algunas décadas en muchos
lugares se adelantan politicas pablicas novedosas, en particular en lo que se refiere al
consumo de drogas, teniendo en cuenta que en ese escenario es en el que las conven-
ciones sobre la materia dejan espacio a los gobiernos para ensayar modelos que se alejen
de la prohibicién y la criminalizacién y se acerquen mds a la salud publica. Algunos de
los més conocidos son los coffée shops en Holanda, la descriminalizacion del consumo
de todas las drogas ilicitas en Portugal y los clubes canndbicos en Espana. En Estados
Unidos, el principal promotor del prohibicionismo, dieciocho estados han legalizado
el uso medicinal de la marihuana y dos mds su consumo recreativo.

Los cofFFee sHorPs EN HoLaNDA

En 1976, la ley holandesa del opio, que regula las drogas psicotrépicas, tuvo un cam-
bio profundo al establecer una diferencia entre drogas de riesgo inaceptable o “drogas
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duras” como la heroina, el éxtasis, la cocaina, el opio, las anfetaminas y el LSD, y
“drogas blandas”, como el cannabis (hierba y resina), los hongos alucinégenos y las
sedativas (valium o seresta). Diferencia basada en el grado en que la droga cambia la
personalidad del consumidor; los danos de salud que causa; y los costos que genera
a la sociedad.

Aunque la produccién, el tréfico, la venta y la posesién de cualquier droga es un
acto punible, el gobierno holandés considera el consumo del cannabis y otras drogas
blandas menos perjudicial para la salud y la sociedad®. A partir de esta diferencia se
estableci6 una politica de tolerancia que valora la posesién y el uso de méximo cinco
gramos de drogas blandas y mdximo medio gramo de drogas duras como un delito
menor que no se persigue.

De esta manera, el gobierno logré separar el mercado de drogas blandas del de
drogas duras. El ejemplo mds claro de esa politica son los llamados coffee shops, en
donde estdn permitidos la venta y el consumo de méximo cinco gramos de cannabis
por persona. La idea es que los consumidores no tengan contacto con los vendedores
ilegales, porque se supone que eso aumentaria la posibilidad de entrar en contacto
con las drogas duras. Los coffée shops son una solucién pragmadtica mediante la que
el gobierno busca reducir el dafio causado por el consumo. Sin embargo, muchos se
han cerrado por violaciones a los criterios de venta establecidos, pasando de 846 en
1999 a 666 en 2010 (Informe Nacional de Holanda a la EMCDDA, 2012: 144). En
todo caso, uno de los cuestionamientos que se plantean a este modelo (véase, por
ejemplo, el texto de Ricardo Vargas en este libro) es que, como el resto de la cadena
de valor sigue siendo ilegal, incluso hasta la venta a los coffee shops se dejan espacios
de ilegalidad dificiles de controlar.

Esta politica de tolerancia hizo de Holanda un paraiso para el turismo de drogas
en Europa occidental. Por ello, en mayo de 2012, a causa de las demandas publicas,
especialmente de los residentes de las provincias fronterizas del sur del pais, se intro-
dujo el “Wietpas”, que funciona como un carné de socio para los coffee shops. La ven-
ta y el consumo de drogas alli solo estdn permitidos si la persona tiene su domicilio
legal en Holanda y puede presentar su carné’.

Aunque el gobierno querfa ampliar el Wietpas a todo el pais desde enero de
2013, finalmente delegé en las autoridades locales el manejo de la medida, autori-

8  http://www.government.nl/issues/alcohol-and-drugs/drugs

9  http://www.government.nl/documents-and-publications/press-releases/2011/05/27/the-dutch-
cabinet-coffeeshop-to-be-a-private-club-for-the-local-market.html


http://www.government.nl/issues/alcohol-and-drugs/drugs
http://www.government.nl/issues/alcohol-and-drugs/drugs
http://www.government.nl/issues/alcohol-and-drugs/drugs

32 | Introduccién. Aspectos de la situacién actual de las drogas ilegales y propuestas de reforma

dades que en muchos casos han dicho que no van a implementarla, como en el caso
del alcalde de Amsterdam. La decision se tom¢é tanto por la oleada de criticas que
levanté la medida, como por un aparente aumento del tréfico ilegal''.

Segtin el censo de 2009, el consumo de cannabis en la poblacién de quince a sesenta
y cuatro afos en Holanda presentaba una prevalencia de vida de 25,7%. Aunque la tasa
es mds alta que la de 1997 (19,1%), cambios en la metodologfa de medicién no permi-
ten comparar estos datos (Informe Nacional de Holanda a la EMCDDA, 2012: 33). Ese
mismo ano la prevalencia de vida para la cocaina fue de 5,2% y para el éxtasis de 6,2%.

Con respecto al contagio de enfermedades por el intercambio de jeringas, segin
ese mismo Informe las infecciones de VIH y de sida disminuyeron, al pasar en el pri-
mer caso de 8,6/100 personas en 1986 a 0,85/100 en 2005, y en el del sida de 671
contagiados en 2006 a 4 en 2010 (2012: 84 y 80).

En general, se considera que la descriminalizacién del consumo de drogas blan-
das en Holanda no ha llevado a su aumento grave, y que los intentos de endurecer la
politica al respecto han promovido el aumento del trafico ilegal, por lo cual, al menos
en parte, tales intentos no tuvieron éxito.

LA DESCRIMINALIZACION DE LAS DROGAS ILEGALES EN PorTUGAL'2

La ley 30 de 2000, que descriminaliza esas drogas, entré en vigor el 1 de julio de
2001 y fue en parte reaccién al aumento significativo de enfermedades como el VIH
y el sida y de las muertes correspondientes al consumo de drogas ilegales en el pais en
los afios noventa (Hughes y Stevens, 2010: 1001). El cambio legal consisti6 en que la
compra, la posesién y el consumo de drogas ilegales dejaron de ser delitos criminales
pasando a ser administrativos. En todo caso, la posesién para la venta sigue siendo
un delito criminal.

10 htep://amsterdamherald.com/index.php/news-specials/the-new-wietpas-rules-for-
coffeeshops/635-20121231-three-quarters-dutch-cannabis-cafes-coffeeshops-turn-blind-eye-offi-
cial-ban-tourists-tourism-netherlands-dutch-politics-wietpas-ivo-opstelten-marc-josemans

11 http://amsterdamherald.com/index.php/news-specials/the-new-wictpas-rules-for-coffeeshops/13-
news-wietpas-untagged/584-20121119-justice-minister-abandons-wietpas-plan-to-restrict-entry-
coffeeshops-ivo-opstelten-cannabis-drugs-policy-amsterdam-society-tourism-tweede-kamer-par-
liament-netherlands-dutch-politics

12 Este caso se redacté con base en el texto de la ley 30 de 2000 sobre descriminalizacién del consumo
de drogas en Portugal, disponible en www.idt.pt/PT/Legislacao/Paginas/LegislacaoTemaDetalhe.
aspx?id=34
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La reforma permite la posesion y el consumo de todas las drogas ilegales, inclu-
yendo el cannabis, la heroina y la cocaina, restringiendo la cantidad a la necesaria
para el consumo individual por diez dias. En la prictica, eso va hasta 0,1 gramos de
heroina, éxtasis o anfetaminas, hasta 0,2 de cocaina o 2,5 de cannabis. Quienes sean
encontrados con una cantidad mayor son incriminados y remitidos a los juzgados,
en donde deben enfrentar penas por el negocio o el negocio/consumo, que ocurre
cuando la persona tiene una cantidad mayor de drogas que la permitida, pero se
asume que la tiene para uso personal.

Los delitos de drogas son sancionados por las comisiones para la disuasién de
la drogadiccién (Comissdo para a Dissuasdo da Toxicodependéncia, CDT), paneles
regionales integrados por tres personas y que incluyen abogados, trabajadores socia-
les, psicélogos o médicos. Las personas detenidas por la policia son remitidas a estas
comisiones, en donde se discute con ellas sobre sus motivaciones y las circunstancias
alrededor de su accién. Las comisiones pueden imponer sanciones civiles o servicios
sociales, multas, suspender licencias profesionales o prohibir la estadia en ciertos
lugares. Las sanciones buscan alejar a los consumidores del uso de drogas y apoyarlos
en sus tratamientos; para los adictos, pueden recomendar programas de tratamiento
o educacién, en lugar de una sancién; y para los no adictos ordenar una multa o
servicios psicolégicos.

La estrategia del estado portugués es en la prictica una descriminalizacién amplia
del consumo, que enfatiza el tratamiento como alternativa a la persecucién penal y
busca implementar politicas de prevencién, tratamiento y reintegracién social, y de
reduccién de dano y de la oferta de drogas en el mercado.

Los resultados de la estrategia indican que a pesar del pequefio aumento del con-
sumo de drogas entre la poblacién adulta (segtin las cifras de la EMCDDA, en Portugal
hubo en 2001 una prevalencia de vida de 7,8% y en 2007 de 12% en la poblacién
de quince a sesenta y cuatro afios)", este pequefio aumento no puede atribuirse solo
a la descriminalizacién, dado que esa misma tendencia se observa en otros paises eu-
ropeos como Espana e Italia (Hughes y Stevens, 2010: 1006). Ademis, el consumo
problemdtico de drogas en adultos y adolescentes, en particular el uso intravenoso,
ha disminuido, al pasar de un rango de 2,3 a 4,6 usuarios de drogas inyectadas por
cada mil personas entre quince a sesenta y cuatro anos, a uno de 1,8 a 2,2. A esto
se suma que la tasa de consumidores infectados con VIH/sida y otras enfermedades
contagiosas haya descendido considerablemente, al reducirse de 1.482 casos de VIH
y 675 de sida en 1999, a 116 nuevos de VIH y 88 de sida en 2010 (EMCDDA, 2012).

13 htep://www.emcdda.europa.eu/publications/country-overviews/pt
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En cuanto al mercado de drogas ilegales, los datos sugieren una mayor capacidad
de las autoridades para enfrentarlo y reducir la oferta, dado que con la despenali-
zacién aumentaron significativamente las cantidades de drogas incautadas por las
autoridades, dirigidas en su mayoria al mercado exterior. Entre 1995 y 1999 y 2000-
2004, los decomisos de cocaina crecieron 116%, los de hachis 134%, los de heroina
219% y los de éxtasis 1.526% (Hughes y Stevens, 2010: 1011). Con respecto a los
precios, después de la reforma los de la cocaina se han mantenido mds o menos esta-
bles, los de la heroina y el éxtasis han disminuido y aumentaron los del hachis (véase

la tabla 1).

Tabla 1. Precio promedio de sustancias ilicitas en Portugal en euros,
por ano y tipo de droga, 1998-2008

SUSTANCIAS | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Heroina (g) 38,50 | 31,33 | 49,72 | 50,27 | 43,78 | 46,80 | 46,54 | 41,01 | 42,17 | 37,57 | 33,25
Cocaina (g) | 45,63 | 40,37 | 60,31 | 53,51 | 38,57 | 41,40 | 42,23 | 45,11 | 45,73 | 44,65 | 45,56
Hachis (g) 1,78 | 1,09 | 4,13 | 4,06 | 2,45 | 2,49 | 2,31 | 2,13 | 2,18 | 3,45 | 3,28

Extasis (tabl.) | 11,70 | 6,70 | 5,98 | 6,86 | 5,90 | 5,27 | 4,50 | 3,56 | 3,18 | 3,20 | 2,80

Fuente: Hughes y Stevens, 2010: 1014.

Finalmente, la despenalizacién redujo la carga en el sistema de justicia en rela-
cién con el procesamiento de delitos de drogas asi como en términos de la pobla-
cién carcelaria (Hughes y Stevens, 2010: 1009; Informe Nacional de Portugal a la
EMCDDA, 2011: 94-114), resultados que contrastan claramente con la tendencia en
Espana e Italia.

EL mobpELO EsPANOL DE CLUBEsS SociaLes b CANNABIS'?

Desde 2001, en Espana existen los llamados Clubes Sociales de Cannabis (CSC),
creados como asociaciones sin dnimo de lucro que cultivan y distribuyen marihuana
entre un grupo pequefio de adultos usuarios. La aparicién de los CSC, que se han
multiplicado notablemente sobre todo en Catalufia, promovida por la Federacién de
Asociaciones de Personas Usuarias de Cannabis (FAC), no se basa en ninguna regula-
cién concreta sino en vacios de la legislacién espafola que no prohibe el consumo de

14 El modelo se explica a partir de Barriuso Alonso, Martin. “Los Clubes Sociales de Cannabis en
la encrucijada. Entre la autogestién y la mercantilizacién”. 13 de agosto de 2012. Disponible en
hetp://www.tni.org/es/article/los-clubes-sociales-de-cannabis-en-la-encrucijada.
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drogas ilicitas. Los clubes que forman parte de la FAC funcionan de acuerdo con un
modelo democrdtico y cooperativo, con précticas de autorregulacidn, fiscalizaciéon
publica y transparencia, que ha demostrado que pueden cubrir las necesidades de
consumo de sus miembros, por fuera del mercado negro, con cannabis de calidad
controlada y a precio razonable. Ademds, su cardcter no lucrativo reduce las tentacio-
nes de promoverlos con fines comerciales y su tamafio reducido genera vinculos de
comunidad y confianza entre los socios, lo que favorece el cuidado mutuo y facilita
detectar la aparicién de consumidores problemdticos. Cuando se cree que esto ocu-
rre, los clubes cuentan con un mecanismo en el que se dialoga con la persona para
evidenciar el problema y, en el caso del Pais Vasco, se activa un protocolo en el que
participa un técnico especialista en drogodependencias contratado para ello, que, si
la persona en cuestién lo desea, la atiende gratis.

La transparencia y la democracia en la gestién de los clubes estdn dadas por la
obligacién legal que tienen en Espana las asociaciones de tener una asamblea general
de socios como 6érgano de decisidén que cada ano debe aprobar los balances financie-
ros y administrativos. No obstante, hay que sefialar que con el tiempo muchos de
estos clubes han ido aumentando su membresia de modo sustancial, lo que seguin la
FAC, que defiende los clubes pequefos por las ventajas mencionadas, plantea algunos
problemas. Por ejemplo, en asociaciones muy grandes no se establece el sentido de
comunidad de los CSC y el control sobre la produccién y calidad de la sustancia es
mucho mis dificil.

La proliferacién de clubes y el crecimiento de algunas de ellos, sobre todo en Cata-
luna, han llevado al gobierno cataldn a anunciar la creacién de una comisién similar a
la que ya existe en el Pais Vasco, para debatir la regulacién de estas asociaciones. Ello, a
su vez, ha generado un debate entre los clubes y sus miembros, que en lineas generales
se dividen entre dos posturas. Por un lado estdn los Clubes Sociales de Cannabis que
promueve la Federacién de Asociaciones de Personas Usuarias de Cannabis, peque-
fios, que producen lo que consumen, y por otro los mds grandes que no pertenecen a
la FAC y que, aunque tienen la misma estructura, funcionan de manera muy distinta
en un formato que algunos califican como coffee shops con membresia. Incluso se habla
de ellos como Clubes Comerciales de Cannabis, en contraposicién a los Sociales.

Y aunque al parecer el gobierno cataldn considera positivo el modelo del club so-
cial pequefio promovido por la FAC, los clubes m4s grandes han venido aumentando
sus presupuestos ¢ influencia, lo que podria llevar a que ese sea el modelo por el que
se inclinen las autoridades, dado que es mds barato y fécil de controlar.
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LEGALIZACION Y USO MEDICINAL DE MARIHUANA EN Estapos UNIDoOs

En noviembre de 2012, el uso recreativo de marihuana fue legalizado, mediante
plebiscito, en los estados de Washington y Colorado. Al nivel federal el cultivo y el
consumo de esta sustancia siguen siendo ilegales, lo que plantea conflictos legales con
la ley federal de sustancias controladas (Controlled Substances Act), que clasifica la
marihuana en la misma categoria de la heroina y el LSD. Segtin el Departamento de
Justicia de Estados Unidos, las iniciativas de Colorado y Washington se estdn revisan-
do para analizar su conformidad con dicha ley".

En Colorado la marihuana se legalizé sobre la base de la denominada Enmienda
64 de Colorado (Colorado Amendment 64), una modificacién del articulo 18 de
la Constitucién del estado con el fin de regular su uso de manera parecida a la del
alcohol'®. Con la aprobacién de ese cambio, los mayores de veintitin anos pueden
cultivar legalmente en su casa hasta seis plantas de marihuana. Poseer estas plantas
en casa es legal, lo mismo que el porte de una onza (28 gramos). El porcentaje de
impuestos que se establecerd para la marihuana no se ha fijado adn, pero es posible
que sean mds altos que los del alcohol (7he Economist, 9 de marzo de 2013).

En Washington, la llamada Iniciativa 502 de Washington (Washington Initiative
502)"7 llevé a reformar la legislacién del estado respecto a la marihuana, por lo que
ahora se permite tener una onza para uso personal. Para cultivarla y venderla hay que
tener una licencia estatal. El estado aplicard impuestos de 25% para esta droga, y los
ingresos fiscales obtenidos por su venta deberdn ir a un fondo especial, el “Dedicated
Marijuana Fund”, que distribuird los recursos en los sectores de salud, tratamiento
de abuso de drogas y educacién.

15 “The Department of Justice’s enforcement of the Controlled Substances Act remains unchanged.
In enacting the Controlled Substances Act, Congress determined that marijuana is a Schedule I
controlled substance. The Department of Justice is reviewing the ballot initiatives and has no addi-
tional comment at this time”. En http://www.whitehouse.gov/ondcp/frequently-asked-questions-
and-facts-about-marijuana#legalization. Fecha de consulta: 12 de marzo de 2013.

16 Amendment 64 — Use and Regulation of Marijuana. En http://www.leg.state.co.us/LCS/Initiati-
ve%20Referendum/1112initrefr.nsf/c63bddd6b9678de787257799006bd391/cfa3bae60c8b494
9872579¢7006fa7ee/$FILE/Amendment%2064%20-%20Use%20&%20Regulation%200{%20
Marijuana.pdf. Fecha de consulta: 15 de marzo de 2013.

17 Initiative Measure No. 502. En http://sos.wa.gov/_assets/elections/initiatives/i502.pdf. Fecha de
consulta: 15 de marzo de 2013.
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En Colorado existen desde hace algunos anos centros de cultivo de marihuana
para uso médico, autorizados por el estado, que recogen unos US$55°000.000 al ano
en impuestos. En otros dieciocho estados' la marihuana medicinal estd legalizada.
En California, el estado con mds usuarios de cannabis medicinal®®, se debe tener una
orden médica para poder solicitar una tarjeta de identificacién, la “Medical Marijua-
na Identification Card”, que permite, con base en una ley de 1996, la “Compassio-
nate Use Act”™, cultivar, tener y consumir marihuana o comprarla en los centros de
marihuana medicinal.

*k*k

Todas estas son alternativas al modelo prohibicionista, pero a excepcion del caso
del cannabis en los estados de Washington y Colorado en Estados Unidos, aun se
limitan solo al consumo de drogas, lo que deja en la ilegalidad el resto de la cadena de
valor. El caso de Estados Unidos representa una contradiccién profunda entre niveles
de gobierno, ya que mientras algunos estados han legalizado desde el cultivo hasta
el consumo de marihuana, el gobierno federal mantiene una férrea postura prohibi-
cionista, en especial en cuanto a la produccién y comercializacién de otras drogas.

La tnica propuesta gubernamental que ha contemplado toda la cadena fue la que
hizo el presidente José¢ Mujica, de Uruguay, quien planteé regular y establecer meca-
nismos publicos para la produccién, la venta y el consumo de marihuana, la droga
ilegal mds consumida en el pais, para despojar a los grupos narcotraficantes de los
ingentes recursos que reciben por el negocio y alejar a los consumidores del contacto
con ellos. La propuesta se sustenta en que la mayoria de los usuarios de marihuana
no tienen mayores problemas de adiccidn, pero se exponen a riesgos sociales y legales
debido a que deben acceder a ella por medios ilegales (Calzada, 2012). Sin embargo,
el presidente Mujica frend la iniciativa legislativa que él mismo habia impulsado en el
Parlamento, por falta de apoyo popular, ya que las encuestas senalaban que 64% de
los uruguayos no estaba de acuerdo con la medida. El presidente fue claro en decir
que la guerra contra las drogas no funciona, pero consideré que la decisién aun no
estaba madura (Semana, 21 de diciembre de 2012), por lo que decidié profundizar

18 Alaska, Arizona, California, Connecticut, Delaware, Hawdi, Maine, Massachusetts, Michigan,
Montana, Nevada, New Jersey, New Mexico, Oregon, Rhode Island, Vermont, Virginia y el Dis-
trito de Columbia.

19  http://medicalmarijuana.procon.org/view.answers.php?questionID=001199. Fecha de consulta:
15 de marzo de 2013.

20 heep://vote96.s0s.ca.gov/Vote96/html/BP/215text.htm. Fecha de consulta: 15 de marzo de 2013.
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el debate al respecto. De nuevo se observa cémo ideas arraigadas sobre las drogas, no
necesariamente correctas, pueden frenar una politica novedosa que bien implementada
podria tener los resultados positivos que han mostrado medidas alternativas en otros
lugares y que no se han logrado con las estrategias prohibicionistas predominantes.

MODELOS DE POLITICAS DE DROGAS?'

Los ejemplos anteriores muestran que en diversos lugares del mundo se estin ha-
ciendo propuestas y ensayando iniciativas concretas para disefiar politicas de drogas
nuevas que contribuyan realmente a reducir los efectos negativos de estas sustancias
tanto en la salud de los consumidores como en las sociedades en general, y los efectos
negativos de las politicas implementadas hasta ahora.

Estas propuestas coexisten con las politicas prohibicionistas tradicionales que,
aunque son las mds aplicadas, no lo son de modo uniforme o igual en todas partes,
habiendo diferencias notables entre paises y regiones, a pesar de la rigidez del régi-
men internacional a la que nos referimos antes. A pesar de esas diferencias, es impor-
tante indicar aqui los diversos modelos o “tipos ideales” que orientan la formulacién
de las politicas de drogas, con base en los planteamientos de Uprimny (2003).

En un extremo estd la guerra contra las drogas, el modelo prohibicionista dominan-
te impulsado por Estados Unidos, que busca eliminar el consumo de algunas sustancias
consideradas dafiinas o moralmente peligrosas. Aqui se asume que el estado tiene el
derecho a imponer a los ciudadanos sus estindares de salud o, incluso, de virtud. La
idea es que si se logra eliminar las sustancias no habrd consumo ni abuso de las mismas.
Por ello, para suprimir o reducir al méximo la oferta de drogas, se prohibe su cultivo,
produccién y comercio, lo que las hace costosas y dificiles de conseguir.

En el otro extremo estd la liberalizacion total del mercado de drogas, dentro de
un modelo libertario, sustentada en el ideal del poder regulador del mercado y en el
principio de que el estado no puede intervenir en las decisiones de una persona de
consumir las sustancias que quiera, aun si le hacen dafo. Segin este planteamiento,
las drogas psicoactivas son productos para ser transados segtin las reglas del mercado,
como cualquier otra mercancia; y cualquier dafio causado a terceros por un consu-
midor bajo la influencia de alguna droga puede y debe castigarse, es decir los con-
sumidores son libres de usarlas pero deben responsabilizarse por las consecuencias

21 Tomado de Rodrigo Uprimny. “Drogas, derecho y democracia’, texto presentado en el seminario
itinerante de politica criminal POCAL.
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de su comportamiento. Hasta hace algunos afios esa fue la politica aplicada frente al
tabaco.

Entre los dos extremos hay dos modelos intermedios basados en la salud publica
y los derechos humanos de los usuarios. Por un lado, las politicas de reduccién del
dano consideran imposible acabar con el consumo, razén por la cual se enfocan en
disminuir los problemas asociados al mismo y promueven su despenalizacién para
evitar que los usuarios sean marginados. Ejemplos de este modelo son las estrategias
usadas en Holanda que, sin embargo, mantienen la prohibicién y la criminalizacién
de la produccién y gran parte de la distribucién de drogas. Por otro, existen las estra-
tegias de “legalizacién selectiva o regulada”, que plantean que es necesario ir mds alld
de la regulacién del consumo y se deben regular también el cultivo, la produccién
y la distribucién de las diversas drogas, si se quieren reducir realmente los “efectos
perversos de la prohibicién, en términos de violencia, corrupcidn, erosién del respeto a
la ley y afectacion de los derechos de la persona” (Uprimny, 2003).

Aunque, como se ha visto, el modelo prohibicionista de guerra contra las drogas
sigue predominando, los ejemplos presentados muestran que en la prictica se han
puesto en ejecucion modelos de politicas de reduccién del dano que han tenido resul-
tados muy prometedores, sobre todo en ciudades y paises europeos®. La regulacién
del cannabis en Estados Unidos, que en algunos casos se extiende a toda la cadena de
valor, es otro caso para seguir con atencion. Y aunque algunos autores proponen una
liberalizacién total del mercado de las drogas, estos representan posiciones minorita-
rias. Muchos de los investigadores y estudiosos que estdn trabajando por una reforma
a las politicas actuales consideran que los cambios deberian dirigirse hacia la regula-
cién selectiva que, ademds de reducir los dafos del consumo, limite los ocasionados
por la produccién y el trifico, asi como los otros efectos negativos de esas politicas.

DESESTIGMATIZAR EL DEBATE

A pesar de los impactos positivos de algunas de estas nuevas estrategias frente a las
drogas, plantear una reforma integral y profunda a las politicas y al régimen interna-
cional vigente contra las drogas sigue siendo controversial. Y aun cuando son cada
vez mds las voces que plantean ideas al respecto, esos discursos no han alcanzado aun
el &mbito de los formuladores de politica publica, al menos no de un modo que per-
mita vislumbrar una verdadera reforma del modelo actual a corto 0 a mediano plazo.

22 En el norte de Europa la descriminalizacién del consumo ya existe en la préctica, aun si en algunos
casos no en la ley.
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Ello, a pesar del consenso creciente sobre el fracaso de ese modelo, basado en la idea
de suprimir el mercado de drogas ilegales.

La idea de “un mundo libre de drogas” es irrealizable. Eliminar el consumo por
completo es imposible, y, por ende, tampoco serd posible eliminar la produccién de
sustancias que alteran los estados de conciencia, entre otras razones porque en mu-
chos lugares existen formas de consumo tradicionales, asociadas a précticas culturales
milenarias y muy arraigadas, como es el caso de la masticacién de hoja de coca en las
culturas andinas. Sin ir mds lejos, el alcohol es una de estas sustancias. Sin embargo,
su consumo tiene una aceptacién tan amplia y estd tan arraigado que a nadie se le
ocurre plantear la idea de “un mundo sin alcohol”. La experiencia de Estados Unidos
con la prohibicién en los afios veinte refuerza la inutilidad de este tipo de iniciativas.

Es claro también que hay drogas que son peligrosas, en mayor o menor medida,
no solo por los danos que pueden causar a la salud de quienes las consumen, ante
todo en los casos de consumidores problemdticos, sino también por los efectos ne-
gativos que tienen sobre otras personas: las familias y entornos mds cercanos a los
adictos, e incluso por los danos incidentales a terceros que puede causar un consumi-
dor ocasional, como ocurre por ejemplo en situaciones de accidentes de trdnsito en
los que una persona ebria atropella y mata a un peatén. Conviene recordar que las
muertes por alcohol y tabaco son muchas mds que las ocasionadas por el consumo de
marihuana, cocaina y heroina sumadas.

Entonces, para contar con una politica de drogas integral y efectiva necesitamos
mejor informacién y que la discusién sea abierta y honesta, basada en investigacio-
nes independientes y objetivas. Parte del problema es que el debate sigue estando
muy politizado y dominado por intereses politicos y prejuicios morales. Es necesario
des-estigmatizar las discusiones sobre el fenémeno de las drogas ilegales, a partir de
informacién seria y confiable. Se necesitan mds investigaciones sobre las diversas dro-
gas, tanto ilegales como legales, sobre sus efectos en la salud y el comportamiento de
los consumidores, en sus entornos familiares y sociales, en terceros no directamente
vinculados y en la sociedad en general. Es importante subrayar la necesidad de que
esta informacién se presente de modo diferenciado segin tipo de droga. Por ejemplo,
los efectos de la marihuana en el comportamiento de los consumidores son muy dis-
tintos a los de la cocaina o a los del alcohol. Asi mismo, no existe evidencia cientifica
que permita establecer la relacién entre consumo de drogas (diferenciado por tipo de
sustancia) y criminalidad comuin, pero aun asi existe la creencia muy extendida de que
el consumo lleva a cometer delitos.

Ademds de informacion cientifica confiable, hace falta un trabajo politico y pe-
dagdgico serio y constante que ayude a superar el miedo de la poblacién a la discu-



Hans Mathieu / Catalina Nifo | 41

sidon sobre las drogas ilegales. Las nociones predominantes sobre las drogas tienen un
fuerte arraigo en posturas morales que son dificiles de vencer y que asocian cualquier
propuesta de reforma con un interés por legalizar sustancias “malas”, promovido por
personas con intereses Oscuros.

Por eso es fundamental dejar en claro y promover en la ciudadania la compren-
sién de que regular no se reduce a legalizar. La regulacién implica controles, muy
severos en ciertos casos, y mecanismos de monitoreo que permitan a los estados
vigilar el desarrollo de actividades que puedan implicar riesgos para sus ciudadanos.
En dltimas, lo que promueve la mayor parte de quienes hablan de reformar la politica
de drogas es la regulacién de los mercados de esas sustancias. Las iniciativas men-
cionadas proponen cambios en el paradigma dominante actual, pero ninguna habla
de legalizacién a ultranza. Dada la politizacién del debate sobre el fenémeno de las
drogas, esto no deberia perderse de vista.

Algunas de las propuestas presentadas o desarrolladas en los tltimos afios abogan
por la regulacién de los mercados de drogas. Algunas se limitan al consumo, mientras
que otras sefialan que es necesario enfrentar el asunto de manera integral y conside-
rando no solo el consumo, sino también la produccién, el comercio y la venta al por
menor. Las que presentamos en este libro, como muchas otras, promueven una regu-
lacién cuidadosamente pensada, basada en estudios cientificos confiables, no atados
a intereses politicos, y tienen en cuenta las diferencias existentes entre las diversas
drogas, en términos de sus condiciones de cultivo, dindmicas de comercio y efectos
sobre los consumidores, ademds de las que hay entre los paises donde se cultivan o
producen y entre los usuarios y sus condiciones sociales y econémicas.

En este sentido, las propuestas presentadas en este libro buscan plantear una
politica de drogas que atienda a cinco objetivos concretos.

1. Reducir los dafos ocasionados por las drogas a los consumidores.
2. Reducir los dafios a los no consumidores, causados por usuarios de drogas.

3. Minimizar los dafos causados a consumidores y a terceros por las politicas anti-
drogas.

4. Reducir al maximo los ingresos relacionados con el negocio de las drogas, perci-
bidos por el crimen organizado y otros actores ilegales.

5. Maximizar la porcién de ingresos relacionados con las drogas que percibe el es-
tado, observando los primeros cuatro objetivos, para financiar politicas de salud
publica y la lucha contra el crimen organizado.
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LA SITUACION ACTUAL
Para tener una idea mds clara de la situacién actual, se presentan algunos datos acerca
de la produccién, el trifico y los precios de algunas drogas de base vegetal.
PRrRODUCCION
Coca y cocaina

En los gréficos 3 y 4 se observa un declive en la produccion de coca y cocaina que al
parecer responde a una reduccién de la produccién en Colombia, la cual, sin embargo,
ha sido compensada parcialmente por el incremento en Bolivia y Pertt (Unodc, 2012).

Grdfico 3. Cultivo ilicito mundial del arbusto de coca, 2001-2010 (hectareas)
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Grdéfico 4. Produccién potencial de cocaina en la regién andina, 1990-2008 (toneladas métricas)
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Adormidera y opio secado

En el grifico 5 se ve que a partir de 2005 el potencial de produccién de opio en Asia
suroccidental ha crecido de modo considerable. Los cultivos de adormidera, por su
parte, muestran también, desde 2006, una tendencia al alza (véase el gréfico 6).

Grdfico 5. Produccion potencial de opio secado al horno, 1997-2011 (toneladas)
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Grdfico 6. Cultivo ilicito de adormidera en el mundo, 1997-2011 (hectareas)
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Marihuana

Estimar la produccién mundial de cannabis es bastante complejo, dado que es una
planta fécil de cultivar incluso en interiores, por lo que muchas veces se produce en
casa para autoconsumo. En general, la demanda local puede satisfacerse con produc-
cién también local, lo que reduce los riesgos y costos del trifico, aunque el trafico
intrarregional atn es fuerte. De todos modos, muchos paises no llevan estadisticas
sobre el cultivo y la produccién de esta droga. El grifico 7 muestra un estimado de la
produccién global de marihuana y hachis entre 2002 y 2009.

Grdéfico 7. Evolucion de la produccién mundial de marihuana y hachis, 2002-2009 (toneladas)
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TRAFICO
Rutas

Los mapas 1 y 2 presentan las rutas de trifico de cocaina y heroina, de acuerdo con
la informacién que presenta el Informe mundial sobre las drogas de 2010. Como se
sabe, la produccién de cocaina se concentra en la regién andina y de alli se exporta al
resto del mundo. Los principales mercados siguen siendo Estados Unidos y Europa.
En el caso de la heroina la dindmica es similar, pero esta droga se origina sobre todo
en Afganistdn y en Birmania, ya que como examina Daniel Brombacher en este libro,
en la India y Turquia existen experiencias exitosas de cultivo y procesamiento legal.
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Mapa 1. Tréfico global de cocaina, 2008
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Mapa 2. Trafico global de heroina
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PREcCIOS

En cuanto a los precios de las drogas, es claro que el eslabén de la cadena del narco-
trifico que genera mayor valor agregado es el trafico y que ello se debe principalmen-
te al cardcter ilegal del negocio. Los altos precios de las drogas no se corresponden
con sus costos de produccidn, sino que son un cobro de quienes participan en el
negocio, por los altos niveles de riesgo que enfrentan, de que su producto sea deco-
misado de ser detenidos por las autoridades o de ser asesinados por sus competidores.
“Los participantes en la economia ilegal cobran altos mérgenes de ganancias como
un impuesto al consumidor” (Brombacher, 2012: 3).

El gréfico 8 ilustra, a modo de ejemplo y para el caso de Colombia, cémo cada
eslab6n de la cadena del narcotrifico contribuye a la generacién de valor agregado;
el trdfico de la cocaina, ya como producto final, representa 71% del total. Aunque
estos datos tienen ya cinco afos, sirven para mostrar cémo los grupos criminales
organizados se quedan con la mayor parte de lo que produce el negocio, aun después
de descontar los gastos en que incurren, dado que son ellos quienes transportan la
cocaina desde los sitios de produccién hasta los grandes mercados de consumo.

Grdfico 8. Distribucién del valor agregado en los diferentes eslabones
de la cadena de produccién y trafico de cocaina en Colombia, 2008%
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Fuente: Mejia y Rico, 2011.

Ahora bien, a pesar de los esfuerzos de muchos paises por reducir el trifico de
drogas, los resultados de la lucha son muy pobres: el propésito de la guerra contra las
drogas es eliminar el mercado ilegal enfatizando en la disminucién de la oferta. Sin
embargo, los precios de la cocaina en Estados Unidos, principal promotor de esta es-
trategia, han caido significativamente cuando se analiza la tendencia histérica (véase
el gréfico 9), lo que implica una oferta que cubre la demanda sin mayores problemas.

23 Estos datos se refieren al trafico dentro de Colombia.
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Los pequenos aumentos de precio de los ltimos afos no parecen ser suficientes para
compensar la creciente inversién externa hecha por las autoridades de Washington en
una politica que a todas luces no ha logrado su objetivo. Algo similar ocurre con los
precios de la heroina en Estados Unidos, como se observa en el grafico 10.

Grdfico 9. Declinacién contundente en los precios de la cocaina, a pesar del aumento
del gasto exterior de los Estados Unidos destinado a la supresién de las drogas, 1981-2009

800 7
- —
o
S
S 700 6 £
— 9
E 600 5 89
g o g 0y
=& 500 R
58 4 £89
£ 5 400 SE L=
c £57°
[} 3 E£E2,4
>3 300 22c
° W 3 _8
© 2 w3
200 3
ke} (O
(3] 1 w
o 100 °
o o
0 = N M S 0 © N O DO T AN O S 1 O © OO0 T N O F 0 ©O© N~ O D 0
O 0 X BV P D VDB VDYDY DD DD NN G OO 9 99O 99 D
© D0 OO DO DD DD DD OO QO OO OO OO D
T E f ff R mrm fr T s fS s s RS S S fNNRACN AN N
—— Precio por gramo —— Gasto internacional de Estados Unidos en control de drogas
(dolares estadounidenses) (billones de délares estadounidenses)
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Fuente: Comision Global de Politicas de Drogas. “La guerra contra las drogas y el VIH/sida: cémo la criminalizacién
del uso de drogas fomenta la pandemia global”. Informe de junio de 2012: 13. Tomado a su vez de Oficina de las
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Grdafico 10. Cambio en el precio estimado y la pureza de la heroina, en el contexto
del aumento del presupuesto anual para el control de drogas en Estados Unidos, 1981-2002
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de monitoreo de heroina de la DEA.
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En el caso de Europa, los precios de la heroina también han caido en los tltimos
veinte anos, de acuerdo con la informacién que se observa en el gréfico 11.

Grafico 11. Promedio de precios estimados de heroina en Europa, 1990-2009
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Nota: los precios de la heroina estdn ajustados a la inflacién. Todos los precios estdn expresados en délares estadouni-
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Fuente: Comisién Global de Politicas de Drogas. “La guerra contra las drogas y el VIH/sida: cémo la criminalizacién
del uso de drogas fomenta la pandemia global”. Informe de junio de 2012: 12. Tomado a su vez de Oficina de las

Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.

Margen de ganancia

La produccién de cocaina a partir de la hoja de coca genera ingresos significativos en
la cadena de valor del narcotrifico. En el grafico 12 se aprecia el aumento del precio

de la pasta base al ser convertida en cocaina, pero antes de ser traficada, para el caso
de Per.

Sin embargo, como se observaba en el grifico 8, la parte mds significativa del
valor agregado del negocio de las drogas ilegales se genera en la etapa del trifico.
Es claro que los grandes beneficios del negocio del narcotrifico no los obtienen los
campesinos cultivadores de coca ni los vendedores de esquina, que muchas veces solo
logran ingresos para satisfacer su propia adiccidn, ni los pequefios correos, las llama-
das mulas, que trasportan droga en sus estémagos, poniendo en grave riesgo su salud
y denunciados muchas veces por quienes los contratan, para desviar la atencién de las
autoridades de cargamentos mds grandes o, incluso, de otras mulas.

Los grandes beneficiarios del negocio son lo grupos del crimen organizado, lo que
a la vez les otorga un enorme poder de corrupcién e intimidacién, “plata o plomo”
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Grafico 12. Precio medio anual al por mayor de la cocaina de calidad desconocida
en las zonas productoras del Perd, 2005-2010
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(Brombacher, 2011), que corroe y debilita las ya fragiles estructuras estatales en mu-
chos de los paises en donde operan. Es necesario entonces disenar una politica anti-
drogas efectiva que les quite a esos grupos al menos parte de sus ingresos y, con ello,
de su poder. Esto permitirfa reducir los niveles de violencia que viven algunos paises
(México es hoy el caso paradigmdtico) y contar con recursos para focalizar mejor el
combate al crimen organizado y fortalecer las instituciones del estado en los paises
donde el combate se libra de manera mds directa y que enfrentan serios problemas

de gobernabilidad.

ConNnsumo

Con respecto a este, es importante recordar que las clasificaciones vigentes en las con-
venciones de Naciones Unidas sobre los danos causados por el consumo de drogas
han sido criticadas por su inexactitud y por la poca transparencia en su elaboraciéon
(Comisién Global de Politica de Drogas, 2011; Nutt et al., 2007). Como se mencio-
n6, Nutt et al. (2007) desarrollaron una escala para medir el nivel de dafio causado
por el consumo de drogas y disenaron un procedimiento para validarla y hacerla
clara y comprehensiva en términos de pardmetros de dano y tipos de drogas inclui-
dos, consultando a dos grupos de expertos de diversas disciplinas sobre los danos
generados por cada una. El estudio incluye nueve pardmetros de dano, divididos en
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tres categorias: dano fisico, nivel de dependencia y efectos sociales (Nutt et al., 2007:
1049). Las drogas incluidas son las que estdn en la clasificacién de la ley sobre uso in-
debido de drogas (Misuse of Drugs Act) del Reino Unido, mds algunas drogas legales
de las que puede abusarse como el alcohol, el tabaco y los solventes. Los resultados
indican que, en general, hay una correlacién muy débil entre la clasificacién de la ley
de drogas (que divide las sustancias en tres categorias, la A incluye las mds dafinas y
la C las menos) y la que resulté del estudio. De las ocho drogas que puntuaron como
mds dafinas y las ocho calificadas como menos dafiinas, tres estin en la categoria A
y dos no estdn clasificadas. Por ejemplo, el alcohol y el tabaco se consideraron més
daninos que el LSD, el éxtasis o la marihuana (Nutt et al., 2007: 1050). El grafico 13
muestra el resultado del proceso de puntuacién del dafio producido por cada droga,
por grupos diferentes de expertos, y permite comparar esos puntajes con la clasifica-
cién de la ley de drogas y apreciar la poca correlacién entre ambas.

Estas inconsistencias evidentes en las clasificaciones actuales deben tenerse en
cuenta al analizar los efectos reales del consumo de determinada sustancia en los
consumidores, en terceras personas y en la sociedad en general.

Se calcula que cerca de 230°000.000 de personas consumen una droga ilicita al
menos una vez al afio; cerca de uno de cada veinte entre los quince y los sesenta y

Grdfico 13. Puntajes de dafos promedio para veinte sustancias
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cuatro anos de edad. Pero solo uno de cada cuarenta usa drogas por lo menos una vez
al mes, y menos de uno de cada ciento sesenta personas, alrededor de 27°000.000,
tienen un consumo problemdtico para su salud (Unodc, 2012).

El cannabis es, de lejos, la droga ilicita mds consumida en el mundo, tal como
se observa en el grafico 14. Las anfetaminas y el éxtasis le siguen en términos de pre-
valencia. La cocaina solo es consumida por 0,5% del total de usuarios de drogas que
consumen al menos una vez al afio.

Grdfico 14. Prevalencia anual de uso de drogas ilicitas a nivel global en porcentaje
de la poblacién entre 15 y 64 aios, 2009-2010
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Fuente: Unodc, 2011, 2012: 25.

Con respecto a la evolucién del consumo de las diversas drogas ilicitas durante
la dltima década, en el gréfico 15 se aprecia que este se ha mantenido relativamente
estable, con una prevalencia anual de alrededor de 5% de la poblacién. El consumo
problemdtico representa una porcién pequena del total, alrededor de 0,6% del total
de consumidores.

Conviene presentar aqui algunas definiciones con respecto al consumo de drogas,
que permitan analizar de manera diferenciada los riesgos de las diversas sustancias,
teniendo en cuenta que los riesgos pueden clasificarse entre danos a los consumidores
casuales; danos incidentales, relativos a la frecuencia y gravedad potencial de danos
a terceros y a si mismos por consumidores casuales; danos a consumidores y terceros
por consumo intensivo o adiccidn; y el vinculo entre el consumo y el crimen, que
puede ser en dos sentidos: presencia de drogas en actos criminales o comisién de
delitos para obtener drogas.
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Grafico 15. Consumo de drogas ilicitas en el mundo, fines de la década de 1990, 2001-2011
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Fuente: Unodc, 2012: 66.

< Lainiciacion es la proporcién de la poblacién que tiene un primer acceso a una droga.

< La continuacién es la proporcién de quienes inician el consumo y lo contintian
de forma regular.

< La captura es la proporcién de los consumidores regulares que se convierten en
usuarios problemdticos (del uso al abuso).

< La cronicidad o persistencia del abuso se refiere al tiempo que un usuario proble-
mitico o intensivo consume una droga antes de dejarla o reducir su uso.

< Larecaida o reincidencia es 1a probabilidad de que alguien que ha dejado la droga
o reducido su consumo vuelva al uso problemidtico (Kleiman et al., 2011).

Estos conceptos permiten presentar algunos hechos estilizados** sobre las drogas
psicoactivas que son importantes cuando se trata de formular politicas que tengan
en cuenta las diferencias entre las sustancias. Asi, de quienes inician el consumo solo
una minorfa lo continta: para la cocaina menos de 50%), siendo mds alto para el
alcohol; de quienes contintian consumiendo, entre 10 y 30% son ‘capturados’ hacia
la adiccién y el uso problemdtico: para el cannabis 10%, para la cocaina y la heroina
30%, y para el alcohol entre 15 y 25%.

24 Un hecho estilizado es una presentacién simplificada de una evidencia empirica, que en general
implica una generalizacién que sintetiza cdlculos estadisticos complejos, lo que puede dejar de lado
los matices de los casos particulares.
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Otro elemento clave para disefiar e implementar politicas que reduzcan los danos
generados por el uso de drogas es analizar la concentracién del consumo de cada una
de las sustancias objeto de las politicas. Para los casos del alcohol y la heroina, por
ejemplo, el consumo es altamente concentrado: 10% de los usuarios consumen 50%
del total de la droga consumida, y el 20% consume el 80%. Para enfocar mejor las
estrategias de tratamiento y de reduccién de danos de cada droga, se requiere mds
informacién y difusién de los datos existentes sobre los niveles de concentracién del
consumo de cada una.

Las tablas 2, 3 y 4 presentan un andlisis diferenciado por sustancias, segtin la cla-
sificacion de los riesgos senalada arriba, basada en Kleiman et al. (2011). En cuanto
a los riesgos de adiccién a las drogas, la 2 indica qué tan posible es que una persona
se inicie, continte o se vuelva adicto a algunas de ellas.

Tabla 2. Dimensiones de riesgo de drogas psicoactivas: riesgo de adiccion

ADICCION TABACO/NICOTINA ALCOHOL | MARTHUANA COCAINA Bg]f]:JCCKO*’ HEROINA
Iniciacién Alto Muy alto Alto Bajo Bajo” Muy bajo
Continuacién Moderado Alto Moderado Bajo Alto Moderado
Captura Muy alto Moderado | Moderado | Moder.-Alto Muy alto Moder.-Alto

* La diferenciacion entre cocaina y bazuco/crack fue introducida por los autores. No es de Kleiman et al.

** La excepci6n es Brasil, en donde actualmente hay una epidemia.

Fuente: Kleiman et al., 2011.
La tabla 3 muestra las posibilidades de uso crénico de una droga, de recaida
en la adiccién después de haberla superado y de vinculos entre la criminalidad y el

consumo.

Tabla 3. Dimensiones de riesgo de drogas psicoactivas: crimen y persistencia de la adiccion

, TABACO/ , BAZUCO, ,
ADICCION ALCOHOL MARIHUANA COCAINA * HEROINA
NICOTINA CRACK
Cronicidad Muy alto | Mod.-Alto | Moderado-Alto Moderado Alto Muy alto
Recaida Muy alto Alto Moderado Moderado-Alto Alto Muy alto
Vinculo crimen Bajo Alto Bajo Alto Alto Alto

*  La diferenciacién entre cocaina y basuco/crack fue introducida por los autores. No es de Kleiman et al.

Fuente: Kleiman et al., 2011.



54 | Introduccién. Aspectos de la situacion actual de las drogas ilegales y propuestas de reforma

Por ultimo, la tabla 4 muestra algunos de los riesgos asociados al consumo de

psicoactivos.
Tabla 4. Dimensiones de riesgo de drogas psicoactivas:
riesgos de danos asociados al consumo
_ TABACO / Al BAZUCO, ,
DANOS ALCOHOL MARIHUANA COCAINA o HEROINA
NICOTINA CRACK
o Bajo-Mode-
Daio uso casual | Insignificante Moderado i Moderado Alto Alto
rado
o Bajo-Mode-
Dano incidental No hay Muy alto 4 Moderado Alto Moderado
rado
Dafio abuso Bajo Alto Moderado Alto Muy alto Muy alto
2011: casi 2°500.000
Muertos 6°000.000 al afio en el - - - -
enel mundo™ | mundo™”

La informacién que existe no es concluyente.

La diferenciacion entre cocaina y basuco/crack fue introducida por los autores. No es de Kleiman et al.
*** Dato del Tobacco Atlas, 2012.

*#** Dato de la Organizacién Mundial de la Salud. www.who.int/substance_abuse/facts/alcohol/en/

Fuente: Kleiman et al., 2011.

Es interesante considerar el caso del tabaco como ejemplo de que la informacién
cientifica basada en evidencias claras, mds regulaciones, pueden reducir el consumo
de una sustancia y disminuir los dafios asociados a ese consumo. Con respecto a esta
droga, la creciente conciencia publica frente a los riesgos del consumo ha llevado a
que en algunos paises la ciudadania haya presionado para el disefio y la aplicacién de
medidas que han limitado los espacios en donde se permite el consumo, lo que en
algunos casos lo ha disminuido.

Ahora bien, es claro que las companias de tabaco tienen intereses econémicos
para mantener o incluso aumentar el consumo, por lo que invierten enormes canti-
dades de dinero para evitar regulaciones mds fuertes que puedan afectar sus negocios
o para flexibilizar los controles existentes. Algo similar ocurre con la industria de las
bebidas alcohélicas que, incluso con el apoyo de los consumidores, han logrado man-
tener suficiente influencia para evitar niveles de impuestos que compensen los danos
causados por el consumo a usuarios y a terceros. Por eso, a la hora de pensar en un
mercado regulado para otras drogas, es importante disefiar e implementar medidas
que permitan evitar o al menos contrarrestar los incentivos perversos que pueden
generarse en mercados tan lucrativos como los de las drogas psicoactivas, tanto del
sector privado doméstico o multinacional como de las instituciones pablicas o mix-
tas, nacionales o internacionales, que participen en esos mercados.


http://www.who.int/substance_abuse/facts/alcohol/en/
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CONCLUSIONES: QUE PROPONEMOS?5

Este panorama demuestra que el consumo de drogas y, por ende, su produccién y
distribucidn, estdn lejos de disminuir y, menos, ain de desaparecer. Las politicas que
hasta ahora han dominado el tratamiento del fenémeno no han sido efectivas. Es
urgente encontrar nuevas maneras de resolver los problemas creados por el narco-
trafico, pero también los ocasionados por esas politicas prohibicionistas y el régimen
internacional contra las drogas. La idea central que planteamos en este libro es que
regular toda la cadena de valor de las drogas: produccién, comercializacién y consu-
mo, diferenciada por tipo de droga y con base en evidencia cientifica, contribuiria a
reducir los dafios a consumidores y terceros, ademds de quitar a las bandas del crimen
organizado y otros actores ilegales gran parte de la rentabilidad que arroja el negocio.

Para lograr estos objetivos es fundamental que las politicas que se disefien den
cuenta de las diferencias entre las drogas y sus derivados. Cada droga tiene caracteris-
ticas particulares en lo que concierne a los riesgos de salud asociados al consumo y la
probabilidad de adiccién, asi como a los costos sociales y econémicos que conllevan
el consumo, la adiccién y el tratamiento. Las politicas de estupefacientes deben ela-
borarse tomando en cuenta el hecho de que gran parte de los consumidores, en mu-
chos casos la inmensa mayoria, no son problemdticos desde el punto de vista social o
delictivo, en tanto que el consumo suele concentrarse en gran medida en un pequeno
porcentaje de usuarios frecuentes y adictos.

Hasta ahora, sin embargo, lo comun es que las politicas antidrogas sean unifor-
mes y no diferenciadas, y que se implementen enfatizando en el control de la oferta,
en la represién de la produccién y el tréfico, sin tener en cuenta los impactos que
ello causa en los paises en donde tienen lugar esas actividades. América Latina ha
cargado un peso desproporcionado de los efectos de las politicas antidroga imperan-
tes. Y aunque estas politicas han obtenido algunos resultados en lo que respecta a la
destruccién de organizaciones criminales como los grandes carteles colombianos,
no han logrado reducir los mercados de drogas ilegales. Por el contrario, si bien ha
habido cambios en la composicién de estos mercados en particular en los paises con
mayor consumo —el consumo de drogas vegetales se estancé o incluso se redujo en
cierta medida durante los tltimos tiempos, en tanto que el de drogas sintéticas estd
en alza—, la demanda general de drogas contintia incrementdndose, con mercados

25  Esta seccién es una version revisada del documento de J. Campero, R. Vargas y E. Vergara. 2013.
“From Repression to Regulation: A Latin American Proposal for Reform of Drug Policies”, publi-
cado por la Fundacién Friedrich Ebert en Alemania, dentro de su serie Perspektive.
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crecientes en los paises de produccién y trdnsito. La futura demanda mundial de
estupefacientes serd, en general, proporcional al PIB per cdpita, mientras que las po-
liticas represivas serdn cada vez mds costosas fiscal, social y politicamente, y menos
efectivas en cuanto a la reduccién del consumo, el combate al crimen organizado y a
la disminucién de la produccién que, en general, permanece estable, aunque como
resultado de las medidas represivas los cultivos, los sitios de procesamiento y las rutas
de trafico se desplazan.

Atendiendo a esta situacion, las propuestas enunciadas en este libro plantean la
regulacion de toda la cadena de valor y no solo el consumo final. Desde una perspec-
tiva latinoamericana —y también desde la de otras regiones y paises de produccién
y de trinsito, como Afganistin y los paises de Africa occidental—, es preciso que las
politicas de control de drogas modifiquen la balanza de recursos entre el crimen or-
ganizado y otros actores ilegales por un lado, y los actores estatales legitimos por el
otro, con miras a debilitar a los primeros y a disminuir su poder de intimidacién y
corrupcion, y a la vez a dar a los estados la posibilidad de fortalecer sus instituciones
y garantizar los derechos de sus ciudadanos.

Cabe reiterar que no nos proponemos abogar por la legalizacién de las drogas,
sino argumentar en favor de la necesidad de regular el negocio de los estupefacientes.
El statu quo de la prohibicién y la ilegalidad tiene la consecuencia perversa de crear
mercados negros completamente exentos de regulacién y no ayuda al estado a com-
batir el crimen organizado. En tal sentido, estas propuestas son pragmadticas: apun-
tan a reducir los dafios asociados hoy a las drogas (el consumo y el contacto con los
mercados ilegales) y quitar a los grupos criminales parte de las rentas que han estado
disfrutando gracias al negocio de las drogas.

EL CANNABIS Y SUS DERIVADOS

Dado que, en general, los danos para la salud y los riesgos de adiccién que ocasionan
el cannabis y sus derivados no son peores, y parecen menores que los vinculados al
tabaco y el alcohol, su regulacion deberia seguir las mejores pricticas aprendidas de
la regulacién de estos: los productos del cannabis deben estar disponibles legalmente,
sujetos a controles de calidad en la produccién y el punto de venta. El consumo debe
estar gravado para maximizar el ingreso fiscal que arroje el mercado, y debe estar
prohibido en lugares puablicos. La autoproducciéon debe permitirse dentro de ciertos
pardmetros. Es preciso exigir a los productores comerciales que se registren, no solo
con fines del control de calidad, sino también para evitar el desvio de la produccién
hacia los usos ilegales y para que puedan comprobar la legitimidad de su produccién
frente a los organismos de seguridad del estado. El régimen de control del cannabis
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debe permitir que cada pais elija sus propias politicas con respecto al asunto, con la
salvedad de que la produccién debe estar registrada de modo tal que el flujo comer-
cial internacional de productos basados en cannabis pueda ser sometido a monitoreo
y control, para evitar su desvio hacia mercados ilegales y su entrada en paises con
régimen de prohibicién. Estas politicas destruirfan la mayor parte de los mercados de
cannabis en los paises que las adoptaran, con lo cual se reducirian los ingresos de los
grupos criminales y se mantendria alejados a los consumidores de los mercados ilega-
les y los grupos que participan en ellos, disminuyendo sus posibilidades de entrar en
contacto con drogas mds duras.

HoJA DE COCA, COCAINA Y DERIVADOS

Las evidencias actuales acerca de los dafios ocasionados por la cocaina no son conclu-
yentes, porque la mayor parte de los estudios se refiere a los consumidores de crack
y derivados similares del procesamiento de la cocaina que son muy perjudiciales y
adictivos, o reportan danos atribuibles a las sustancias usadas para diluir la cocaina
antes de su venta al por menor. Dado que la gran mayoria de los usuarios de cocaina
no son problemdticos, es necesario investigar mds sobre los efectos reales que esta y
otros derivados de la coca ocasionan en la salud. Ahora bien, dada la evidencia dis-
ponible, las politicas de control deberian diferenciar entre la hoja de coca, la cocaina
y los derivados como el crack y el paco o bazuco. Estos tltimos deben seguir siendo
prohibidos, aunque sin criminalizar su consumo.

Con respecto a la hoja de coca y sus usos tradicionales (mascado, tés) o que no
implican procesos quimicos para extraer y procesar sus alcaloides, no hay razones
para la prohibicién. Cada estado deberia ser libre de elegir la politica que prefiera.
Bolivia es un buen ejemplo de esto. No obstante, dado que la hoja de coca es la ma-
teria prima para la cocaina, los cultivadores deben estar registrados y la produccién
regulada. Los programas de erradicacién deben vincularse a estrategias eficaces para
la generacién de ingresos alternativos.

Para la cocaina deberia establecerse una cadena de valor regulada con producto-
res, comercializadores, distribuidores, vendedores y consumidores registrados. Los
precios para el consumidor deben mantenerse en sus niveles actuales mediante im-
puestos. Las ventas finales y el registro de consumidores deberian estar a cargo de las
farmacias, que deberdn contar con la infraestructura necesaria si atin no la tienen. El
control de calidad debe asegurar que se minimicen los danos a los usuarios. Puesto
que, como se dijo, la gran mayoria de los consumidores de cocaina de buena cali-
dad no son usuarios problemdticos, una cadena de valor regulada permite reducir
los ingresos ilegales e incrementar los publicos, generando asi recursos para la salud
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publica, los tratamientos pertinentes y la investigacién. Los usuarios problemdticos
deben tener la posibilidad de inscribirse en programas de tratamiento similares a los
que existen para los adictos a la heroina. El volumen del consumo de usuarios regis-
trados reducirfa de modo muy significativo los ingresos del crimen organizado (pro-
bablemente en mds de la mitad, unos 40.000 millones de délares anuales). Ademds,
si la regulacién permite el comercio directo entre paises productores y consumidores,
también se reduciria la presién que sufren las debilitadas instituciones de los paises
de trdnsito, por ejemplo, los del tridngulo norte de América Central.

HERrROINA

En este caso la prohibicién debe mantenerse, sin criminalizar el consumo. Los danos
de esta droga sobre la salud de los usuarios, los altos indices de adiccién y los conse-
cuentes perjuicios para terceros estin comprobados. No obstante, serfa necesario ex-
pandir los programas de seguimiento para todos los usuarios que deseen registrarse,
incluidos el tratamiento médico y el consumo de la droga en condiciones higiénicas
controladas, con uso de agujas limpias para frenar la propagacién de enfermedades
de transmisién sanguinea. Dada la concentracién del consumo entre los adictos a la
heroina, los programas de seguimiento que den buenos resultados deberfan poder
captar una porcidn significativa de los usuarios antes criminalizados.

CUESTIONES DE IMPLEMENTACION

No cabe duda de que implementar las medidas propuestas es una tarea muy comple-
ja, sobre todo en contextos donde la gobernabilidad y las instituciones democriticas
son débiles o han estado histéricamente ausentes. Para garantizar el éxito de una
reforma como la que se propone en este libro es imprescindible tener en cuenta esas
complejidades. Sin embargo, urge también encontrar soluciones que contribuyan a
reducir la pérdida de vidas a manos del crimen organizado, asi como los riesgos y
danos que enfrentan los consumidores de drogas en todos los paises.

La diferencia entre las politicas actuales, predominantemente prohibicionistas, y el
enfoque regulatorio de la politica de estupefacientes propuesta puede ilustrarse asi:
el mundo actual de las drogas (MAD) consiste en 1) la produccién de drogas (PD); 2) el
consumo de drogas (CD); 3) los dafios (DD) resultantes de la calidad de las drogas (CAD)
y la victimizacién de los consumidores (VC); asi como 4) los ingresos por drogas que
obtiene el crimen organizado (IDCO):

MAD =PD + CD + DD (CAD + VC) + IDCO
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Bajo el régimen actual la produccién y el consumo de drogas no se han reducido.
Por el contrario, el consumo mundial de drogas en general parece haberse incremen-
tado en proporcién al PIB mundial per cdpita, con 5% de prevalencia del consumo
anual entre las franjas etarias de quince a sesenta y cuatro anos y un consumo fre-
cuente y/o problemdtico del 0,6% (véanse los gréficos 14 y 15 arriba).

El que hasta ahora la oferta se dé en mercados ilegales y los consumidores estén
sujetos a persecucion ha ocasionado altos niveles de dafo, tanto por la mala calidad
de las drogas como a causa de la victimizacién a que son sometidos los consumidores
por parte de los traficantes y las politicas represivas. Bajo estas condiciones los ingre-
sos del crimen organizado se maximizan:

MAD (Prohibicién)= PD + CD + D M (CAD ¥ + VC M) + IDCO /M M

Las propuestas enunciadas aqui no reducirian la produccién ni el consumo, al
menos en un principio, pero desviarfan mds de la mitad hacia cadenas de valor re-
guladas y con control de calidad. Los gravimenes impositivos contendrian posibles
aumentos en el consumo. Como resultado, mermarfan de forma drdstica los dafos a
consumidores y terceros —incluidas las instituciones sociales y politicas de los paises
mis afectados—, en funcién de la mejor calidad de las drogas, las ofertas de tratamien-
to a consumidores problemdticos y una reduccién casi total de la victimizacién de
los consumidores. Por otra parte, los ingresos del crimen organizado y otros actores
ilegales disminuirian de forma considerable: de acuerdo con nuestras estimaciones,
dependiendo de la implementacién, entre el 50 y el 75%.

MAD (Regulacién) = PD + CD + DD, (CAD M+ VC¥ | )+ IDCOV
El cobro de impuestos sobre el negocio permitiria captar la mayor parte de los
ingresos que se le quiten al crimen organizado para invertirlos en la reduccién del
dano, el tratamiento y la rehabilitacién de los consumidores problemdticos, asi como
en una informacién mejor y mds transparente sobre los riesgos asociados al uso de
las drogas disponibles; por tltimo, esos ingresos pueden usarse para centrar la lucha
contra el crimen organizado en delitos serios y sumamente perjudiciales, como el
trabajo (sexual) forzado, el trifico de armas y el trafico de drganos, entre otros.

A mediano plazo, los mercados regulados posiblemente contribuyan también a la
reduccién del consumo problemdtico, como consecuencia de la mayor transparencia
de los mercados y una mejor informacién sobre los riesgos que implican diversas

drogas.
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UN LLAMADO A LA ACCION

Si se implementan las politicas propuestas aqui, se reducirdn significativamente los
dafos a usuarios de drogas y terceros, se evitard que los campesinos y pequefios agri-
cultores de los paises productores carguen sobre sus espaldas la mayor parte del peso
de las politicas represivas y, lo mds importante, menguardn las ganancias obtenidas
por el crimen organizado y otros actores ilegales del trifico de estupefacientes. Por
otra parte, se incrementardn los ingresos estatales y se liberardn recursos y capaci-
dades para combatir el crimen organizado y tratar las adicciones a las drogas. Sin
embargo, no se eliminardn por completo los mercados ilegales. Tal como ocurrié con
los cigarrillos y el alcohol, los altos gravimenes impositivos continuardn implicando
un mercado ilegal. No obstante, los mercados ilegales de las drogas vegetales que hoy
son ilicitas se verdn considerablemente reducidos, probablemente en mds de la mitad
de su tamano actual.

El debate ya se ha iniciado en América Latina, con varios presidentes que llaman a
implementar reformas. Es hora de que el resto del mundo y sobre todo los principales
consumidores, Estados Unidos y la Unién Europea, se involucren en este debate sobre
nuevos enfoques. Hay muchas cosas que se pueden hacer dentro del régimen global ac-
tual de estupefacientes a fin de corregir su desastroso sesgo hacia las medidas represivas,
y en esto la comunidad internacional debe trabajar en conjunto. Con el tiempo serd
preciso hacer mds para cambiar el régimen global, aun cuando hoy pueda parecer una
ambicién audaz. Resulta crucial tomar distancia del debate extremadamente ideoldgi-
co y polarizado que hemos tenido por décadas y desarrollar las politicas basadas en la
evidencia. A fin de cuentas, la respuesta al fracaso y las consecuencias devastadoras de
la guerra contra las drogas no debe ni puede ser “mds de lo mismo”.
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Alternativas a la politica actual de drogas
desde el eslabén de la produccién

José Carlos Campero / Horacio Barrancos

INTRODUCCION

Desde hace poco mis de cuatro afios, la Comisién Latinoamericana sobre Drogas
y Democracia, liderada por los expresidentes latinoamericanos César Gaviria, Fer-
nando Henrique Cardoso y Ernesto Zedillo, y la Global Comission on Drugs and
Democracy empezaron a plantear la necesidad de modificar la politica internacional
de drogas ilegales, y presentaron recomendaciones sobre la descriminalizacion del
consumo personal y el tratamiento de la adiccién como un problema de salud publi-
ca. Sefalaron que deberian revisarse el régimen internacional y las politicas represivas
frente al fenémeno del narcotrafico, y se refirieron al criterio de reduccién del dano
no solo de la produccién, el tréfico y el consumo, sino también de las consecuencias
negativas de dichas politicas. En declaraciones mds recientes con respecto al fracaso
de las politicas antidrogas, algunos presidentes latinoamericanos como Juan Manuel
Santos, de Colombia (2010-), y Otto Pérez Molina, de Guatemala (2012-), han ha-
blado de la necesidad urgente de incorporar reformas, entre ellas la despenalizacién
de algunas.

Sin embargo, ni las opiniones y propuestas de las dos comisiones ni las declara-
ciones posteriores de algunos lideres regionales presentan alternativas concretas de
reforma a las politicas vigentes, aun cuando no hay duda de que el diagnéstico que
presentan sobre el fracaso de la politica represiva para enfrentar el asunto es acertado.

En consecuencia, y para contribuir al debate desde una perspectiva técnica, este
trabajo analiza la situacién actual de las politicas contra las drogas ilegales de origen
vegetal mds importantes, con énfasis en las fases de cultivo, produccién y comercia-
lizacién, y presenta alternativas frente a los elementos correspondientes del régimen
internacional disenado para combatirlas.

El trabajo tiene el propésito de presentar lineamientos de politicas alternativas
en relacion con el cultivo y la produccién de drogas de base vegetal, que aporten a la
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reduccién de danos en el consumo y permitan luchar més eficientemente contra el

crimen organizado. En concreto, los objetivos de estos lineamientos son:

+ Reducir los dafos en los consumidores y terceras personas en el eslabén de la
produccién de drogas de origen vegetal asi como los efectos negativos de las
politicas tradicionales para enfrentar el fendémeno en los campos de los derechos
humanos y del medio ambiente, por citar algunos.

+ Disminuir al mdximo los recursos que reciben los actores del crimen organizado
o los grupos armados ilegales como producto de la implementacién de la politica
actual de lucha contra las drogas a lo largo de los eslabones del cultivo y la pro-
duccién de las de base vegetal.

+ Maximizar la captacién de rentas por parte del estado mediante impuestos u
otros mecanismos, con el fin de utilizar esos recursos en investigacién, trata-
miento de usuarios problemdticos y la lucha contra el crimen organizado y otros
actores ilegales.

En cuanto a los aspectos metodoldgicos, el trabajo que presentamos es un ejerci-
cio de identificacién de propuestas de accién en el marco de procesos de regulacién
de las fases de cultivo y produccién de drogas de origen vegetal, especificamente de
cocaina. Las propuestas presentadas no son versiones probadas o modeladas; con ellas
se espera incentivar la discusién a partir de ideas sobre politica pablica que podrian
profundizarse para verificar mds cabalmente sus posibles resultados, impactos y cos-
tos de implementacidn.

En este sentido, la propuesta tiene dos niveles de abstraccién. El primero tiene
que ver con el nivel macro de la cadena de la coca-cocaina y es una propuesta de
politica putblica de lo que podria denominarse un modelo regulatorio; el segundo
identifica posibles acciones aplicables a un caso como el de Bolivia, sobre la base de
los lineamientos del modelo. Este estudio se presenta como Anexo a este capitulo.

Parte de la informacién utilizada proviene de fuentes oficiales y casi toda es de tipo
secundario, debido a las restricciones existentes para acceder a bases de datos de in-
formacién primaria tanto en entidades gubernamentales como supranacionales. Pese
a estas restricciones, se pudo hacer una base de datos primaria que permiti6 realizar la
mayor parte de los andlisis, y utilizar las experiencias de desarrollo legal y regulatorio
de paises como Bolivia, Espafia, Holanda, la India, Portugal, Turquia y Uruguay como
gufa de buena parte de las propuestas.
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CONSIDERACIONES PREVIAS A LA PRODUCCION
Y COMERCIALIZACION REGULADA
DE HOJA DE COCA Y COCAINA

Antes de hacer propuestas de politica pablica para cambiar el manejo actual del pro-
blema de las drogas, es necesario identificar una serie de caracteristicas que sirven de
linea de base de problemas que se pretende resolver.

Para empezar se pueden mencionar, al menos, estas tres:

1. Eldesarrollo de la cadena de la coca-cocaina y los réditos financieros que le gene-
ra al crimen organizado se explican en gran parte en las restricciones impuestas
por las politicas actuales de lucha contra las drogas y sus considerables efectos en
la distorsién de precios.

2. Los principales problemas de salud asociados al consumo de cocaina se basan
en supuestos invélidos debido a la falta de conocimiento cientifico riguroso, al
menos publico, de los efectos de esta sustancia, en altos niveles de pureza, sobre
el ser humano.

3. Gran parte de los hechos de violencia y criminalidad asociados a la produccidn, tré-
fico y consumo de la cocaina son producto de la excesiva ilegalidad registrada en los
marcos legales nacionales, que no distinguen entre grandes y pequefios infractores.

A continuacién las analizamos.

LA DISTORSION DE PRECIOS

Microeconomia de las estructuras de mercado

de la produccién de hoja de coca

Mientras el precio que recibe en Pert un cultivador de coca por la hoja necesaria para
elaborar un kilogramo de cocaina es de aproximadamente US$726' y en Bolivia de
US$1.638, el precio de un kilogramo de clorhidrato de cocaina es de US$1.025 en

1 Tomando como parametro que la produccién de 1 kilogramo de clorhidrato de cocaina en Pera
requiere de 220 kilogramos de hoja de coca a un precio de $US3,30 por kilogramo. htep://www.
unodc.org/documents/wdr/WDR_2010/4.1_Statistical_annex_Production.pdf

2 Tomando como pardmetro que la produccién de 1 kilogramo de clorhidrato de cocaina en Bolivia

requiere de 256 kilogramos de hoja de coca a un precio de $US6,40 por kilogramo. http://www.
unodc.org/documents/wdr/WDR_2010/4.1_Statistical_annex_Production.pdf
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Pert y de US$2.333 en Bolivia. En Estados Unidos ese kilogramo alcanza un valor
de US$31.000 y en Europa uno de US$41.000 (Unodc, 2009) (véase la tabla 1). En
resumen, entre lo que se le paga al campesino cocalero y el valor del kilo de cocaina al
menudeo en uno de sus mercados finales el precio crece mdas de cien veces. Esto no solo
refleja la brecha tradicional entre el eslabén primario de la produccién y el del consumo
final, sino que da una idea clara de la gran distorsion’ existente en el precio, introducida
por las diferentes estructuras de mercado y los incentivos creados en los mercados ile-
gales por la prohibicién del cultivo de la hoja de coca y su transformacién en cocaina.

Tabla 1. Precios comparados en la cadena productiva coca-cocaina

, US$/KG
P US$/KG | COCA EQUIVALENTE/ US$/KG US$/GR COCATNA p
PATS , , COCAINA AL
COCA KG COCAINA COCAINA | AL PORMENOR® | "X o~
Bolivia 6,4* 256~ 2.333e
Perti 3,3* 2207 7 1.025¢
Colombia 1,3%%* 2.468ee
México 3.500
Estados Unidos 31.000 170 170.000
Europa 41.000 250 250.000

* Unodc, 2011.

** Unodc, 2012a.

*** Unodc, 2012b.
http://www.unodc.org/documents/wdr/WDR_2010/4.1_Statistical_annex_Production.pdf.
http://www.unodc.org/documents/wdr/WDR_2010/4.1_Statistical_annex_Production.pdf.

e Unodc. World Drug Report, varios afos; y Unodc, 2011 y 2012a.

e Unodc, 2012b.

a Unodec. 2012. http://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/ WDR2012/WDR_2012_web_small.pdf

Fuente: elaboracién propia con base en las fuentes citadas.

3 Existe distorsién de mercado cuando los precios son mds elevados o mds bajos que los normales y cuan-
do las cantidades producidas, compradas y vendidas son también superiores o inferiores a los volimenes
normales, es decir aquellos niveles que serdn determinados por un mercado competitivo. Asimismo,
conocemos las distorsiones en los mercados que provocan las posiciones de dominio que atentan contra
la competencia, tal como los casos de los mercados monopdlicos, oligopolios, los monopsonios y los car-
teles y otros casos de desequilibrios como el del mercado laboral bilateral. http:/trabajos-contabilidad.
blogspot.com/2009/07/distorsiones-en-los-mercados.html. Por otra parte, la distorsién de precios se da
en presencia de un producto con distintos precios en un mismo mercado, situacién provocada casi siem-
pre por falta de transparencia en el mercado. http://www.economia48.com/spa/d/distorsion-de-precios/

distorsion-de-precios.htm
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En este punto, es necesario destacar dos elementos fundamentales a la hora de
examinar la distorsion de precios: 1) los incentivos perversos para el desarrollo de mer-
cados ilegales altamente rentables; y 2) las estructuras de mercado existentes para la
droga.

En cuanto al primero, el fenémeno del mercado ilegal surge ante el control gu-
bernamental, usualmente cuando la demanda por un producto penalizado como la
droga es tan alta que crea incentivos suficientes a los actores en toda la cadena de
produccién para violar las leyes con tal de obtener mayores ganancias; en tanto que
los consumidores estdn dispuestos a pagar precios mds elevados para conseguir la
droga que les es prohibida o limitada. Es decir que existe mds demanda que oferta,
y esta oferta no se vende libremente por las prohibiciones legales existentes o porque
los productores tienen la opcién de vender a un mejor precio en un mercado no
establecido, como lo es el ilegal.

En contextos de prohibicién o restriccién, los mercados impulsan la aparicién
de actores que comercializan estos productos ilegalmente, tritese de drogas, armas o
cualquiera no permitido por ley.

En esas condiciones es habitual que surjan “mercados ilegales” que no son sino la
respuesta del mercado a las prohibiciones existentes via intromisién estatal, mercados
usualmente ignorados por las autoridades encargadas de controlarlos, conscientes
muchas veces de que el mercado moviliza fuerzas superiores a las del orden publico.

En relacién con el segundo, mientras las politicas actuales de penalizacién de la
produccién y el consumo de drogas crean los incentivos suficientes para el desarrollo
de mercados ilegales, las estructuras existentes distorsionan ain mds el precio de la
materia prima y del producto final. El problema subyacente a esta distorsién no es
solamente de tipo econdémico, mds particularmente microeconémico, sino que la
distorsion es tan fuerte que explica el nivel de criminalidad existente alrededor de la
produccién, el tréfico y la comercializaciéon de drogas, y sus precursores, en mercados
ilegales.

En muchos lugares el crimen se ha organizado en carteles responsables de la
compra de la materia prima, su transformacién y la comercializacién de los derivados
ilicitos. La organizacién tipo cartel* crea hacia atrds de la cadena mercados monop-

4 Independientemente de la estructura de organizacién y funcionamiento del cartel; es decir ya sea
con estructuras de tipo monolitico y verticales como en la década de los ochenta o planas y descen-
tralizadas como las de ahora. Para una descripcién mds detallada del crimen organizado en Bolivia,

véase Campero, 2011.
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sénicos u oligopsénicos® que, por ejemplo, condicionan un precio al productor de
hoja de coca muy por debajo de su precio de mercado y crean hacia adelante mono-
polios generalmente de tipo geogrifico que elevan el precio final; mientras que en
otros casos, como en el boliviano, los productores de la materia prima son quienes se
constituyen en carteles.

Se trata de estructuras de mercado muy semejantes a los monopolios en cadena,
que distorsionan el mercado en una magnitud lo suficientemente grande como para
compensar los costos de transaccién asociados a la ilegalidad y la criminalidad. Estas
organizaciones criminales y sus estrategias de mercadeo son impulsadas indirecta-
mente por las prohibiciones estatales, prohibiciones ampliamente superadas por la
fuerza econémica y criminal de tales carteles®.

Por las consideraciones anteriores, y desde un enfoque de andlisis de mercado,
es razonable aislar a los productores de materia prima y a los consumidores finales
de estas estructuras de mercado que han creado los mercados ilegales. Dicho de otra
forma, para minimizar o eliminar los incentivos perversos para el desarrollo y la
prevalencia de mercados ilegales y sus efectos consecuentes en la criminalidad, es re-
comendable que se eliminen las distorsiones del mercado hacia atrds y hacia delante,
logrando un precio mds préximo al equilibrio que plantea la teorfa microeconémica.

Por dltimo, los mercados vinculados a la produccién y comercializacién de co-
caina son dindmicos, en el sentido de que la oferta y la demanda estdn en constante
movimiento por diversas razones: primero, la oferta de hoja de coca como materia

5  Un monopsonio es una situacién de fallo de mercado que aparece cuando en un mercado existe un
tnico consumidor, en lugar de varios. Este, al ser tnico, tiene un control especial sobre el precio
de los productos, pues los productores tienen que adaptarse de alguna forma a las exigencias del
comprador en materia de precio y cantidad. Esto le permite al consumidor obtener los productos
a un precio menor al que tendria que comprarlo si estuviera en un mercado competitivo. Por su
parte, el oligopsonio es una situacién de competencia imperfecta que surge en un mercado donde
no existen varios compradores, sino un niimero pequefio en los cuales se deposita el control y el
poder sobre los precios y las cantidades de un producto. Por lo tanto, los beneficios se concentra-
rian en los compradores (en la mayoria de los casos, estos compradores son intermediarios), pero
no en los productores, los cuales ven empeorar su situacién al no recibir un precio razonable por
los productos que elaboran.

6 En paises esencialmente productores de materia prima, la presencia de los carteles es innegable
porque articulan los eslabones primarios con el resto de la cadena. Si bien el gobierno central de
Bolivia niega la presencia de carteles y opta por referirse a “clanes familiares locales con nexos in-
ternacionales”, es innegable que esa articulacién internacional es la cabeza pensante que planifica
estratégicamente las acciones desarrolladas en territorio boliviano.
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prima en el circuito del narcotrifico para la cocaina se comporta segin los cambios
de velocidad e intensidad de las politicas actuales de erradicaciéon de coca e interdic-
cién de sus cultivos. Una politica mds exitosa de control en Colombia, por ejemplo,
generd el crecimiento de la produccién de hoja de coca y el desarrollo de toda la ca-
dena de produccién de cocaina en Bolivia: efecto de globo o balloon efect. Segundo,
la demanda por cocaina a nivel agregado ha permanecido relativamente estable en el
tiempo, recomponiéndose geograficamente. Asi, por ejemplo, mientras en Estados
Unidos tiende a decrecer (Unodc, 2012), en Europa la tendencia es a la estabiliza-
cién, y en algunos mercados de América Latina como Brasil y Argentina, Africa, por
ejemplo Guinea-Bussau, y en Oceania, por ejemplo Australia, el consumo de cocaina
y derivados (crack) presenta tendencias crecientes’.

En esta linea, si bien Estados Unidos se provee de cocaina principalmente de
Colombia, el mercado europeo ha compensado la disminucién en provisién de droga
colombiana con aquella producida en Perti y Bolivia. Todo lo cual da una idea clara
de la capacidad y velocidad de adaptacién de los agentes de mercado vinculados al
circuito del narcotrafico.

Estructuras de mercado de la produccién de hoja de coca

en Pery, Colombia y Bolivia

Como se senald, mientras las politicas de penalizacién del cultivo, la produccién y
el consumo de drogas crean los incentivos suficientes para el desarrollo de mercados
ilegales, las estructuras de mercado existentes distorsionan atin mds el precio de la
materia prima y del producto final.

En consecuencia, es necesario enfatizar en que las caracteristicas de cada pais
determinan el tipo de incentivos para la ilegalidad asi como las caracteristicas de la
distorsion de precios en la produccién de materia prima y productos finales.

En Pert, por ejemplo, existe un mercado de la coca relativamente controlado por
la Empresa Nacional de la Coca (Enaco S. A.)*, que opera como un mercado legal

7 Este dato es de la mayor importancia y debe tenerse en cuenta a la hora de plantear férmulas al-
ternativas, porque muestra cémo la politica antinarcéticos actual es regresiva, en el sentido de que
destina la mayor cantidad de recursos para evitar el flujo de droga a mercados de paises desarrolla-
dos, donde existe mayor capacidad para prevenir y combatir su consumo.

8  Enaco S. A. produce cocaina de 92% de pureza y exporta 300 kilogramos anuales a empresas
farmacéuticas internacionales. Segin su pdgina web, la demanda anual de estas organizaciones es
mayor a la tonelada anual. http://www.enaco.com.pe/
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bajo un marco regulatorio monopsénico, es decir como tinico comprador de la pro-
duccién de hoja de coca determinando el precio al productor primario, precio que,
sin embargo, no serd demasiado alto para no generar condiciones que incentiven el
crecimiento de la oferta de hoja de coca.

Los carteles del narcotrifico por su parte generan incentivos al desvio de parte
de la produccién de esa hoja con solo incrementar el precio un poco por encima del
ofrecido por la empresa estatal’. El resultado de ambos efectos condiciona un precio
por debajo de su punto de equilibrio tedrico por la conexién directa o casi directa
con los productores.

En el caso de Colombia, la ilegalidad del cultivo de hoja de coca, ademds de la poca
capacidad que tiene el estado para hacer presencia y controlar los territorios donde se
desarrolla la produccién, generan las condiciones ideales para que los grupos del crimen
organizado actdien como carteles conectados directamente con los cultivadores.

El grifico 1 ilustra algunas caracteristicas de la distorsién de mercado y su impac-
to en la economia de la hoja de coca en situaciones con caracteristicas monopsénicas
(oligopsénicas) como serfan los mercados de Pert y Colombia.

Donde, P* es el precio de equilibrio teérico; Pm es el precio que reciben los
productores de hoja de coca; y donde la distancia entre el precio ME y Pm refleja
el tamafo de la distorsion del precio en este eslabén primario de la cadena de la

Grafico 1. Caracteristicas microeconémicas de los mercados
de hoja de coca de Peru y Colombia

Precio GMg
de la coca —> S=GMe

D=IMe

Qm Q* Kg de coca

Fuente: elaboracién propia.

9 Mientras el precio pagado por la Enaco es de US$1,90 por un kilogramo de hoja de coca seca, los
narcotraficantes pagan en promedio US$3,30 (Unodc. 2012a.)
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cocaina. La distorsién debe ser entendida como la diferencia existente entre el precio
efectivamente pagado por la materia prima (Pm) al productor agricola y el precio que
estarfa dispuesto a pagar el monopsonista, u oligopsonista, si tuviese que competir con
otros compradores de la materia prima.

El monopsonista, u oligopsonista, tiene el poder de definir el precio de su ma-
teria prima en el mercado, un “privilegio” que no existiria si hubiese multiples, y
fuertes, compradores de hoja de coca. El monopsonista ejerce el poder de mercado
mediante la definicién de esos precios de la materia prima-hoja de coca, por debajo
del punto de equilibrio.

Si esta primera distorsién fuese transferida al consumidor final deberia expresar-
se en precios bajos de la cocaina; sin embargo, esto no ocurre porque la cadena del
narcotréfico tiene una estructura tipo de monopolio (regional) que explota su poder
ante los consumidores finales definiendo precios muy por encima del de equilibrio,
generando asi una segunda distorsién de precios.

La distancia entre el precio de la materia prima y el de la cocaina en el mercado
final es lo suficientemente grande como para financiar con alta rentabilidad todas las
actividades ilicitas relacionadas con el crimen organizado.

En términos del gréfico esto significa que el cartel en lugar de pagar el precio de
equilibrio teérico Pc, utiliza su poder monopsénico, u oligopsénico, para determi-
nar un precio de pago igual a Pm a los productores de coca; sin embargo, vende su
producto hacia adelante a un precio/valor mayor igual a ME, debido a la explotacién
monopdlica que ¢jerce en los mercados de consumo final de la cocaina. Esta ganancia
se refleja en el rectdngulo sombreado.

Los precios bajos que reciben los productores podrian desincentivar su produc-
cién; sin embargo, ello no ocurre porque el rendimiento de la hoja de coca por hec-
tdrea cultivada hace que el negocio sea rentable por el lado de la cantidad més que
por el lado del precio.

Cabe una consideracién adicional. La funcién de produccién de la hoja de coca (la
curva de oferta) reflejard siempre la conducta de un bien normal (curva con pendiente
positiva como los gréficos), denotando que los productores solo estarfan dispuestos a
producir mds a mayores precios, debido a los costos asociados a los incrementos margi-
nales de produccién: por ejemplo, mano de obra, insumos y costo de oportunidad de
la tierra; 0 a producir mds al mismo precio si transformaran su tecnologfa haciéndola
mis eficiente: por ejemplo, tecnologia de equipo.

En Bolivia, por su parte, ocurre un fenémeno diferente: el precio de la hoja de
coca es més del doble que en los mercados de Pertt y Colombia, principalmente
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por dos razones: 1) la produccién de hoja de coca y, en consecuencia, la oferta, es
aproximadamente 50% menor que en el resto de paises productores'®. Es decir que a
mayor oferta menor precio de mercado y viceversa; y 2) la estructura de mercado es
relativamente diferente, en el sentido de que existe una presién al alza en el precio,
determinada por una oferta tipo oligopolio'.

En Bolivia todos los productores de coca estdn agremiados en estructuras sindi-
cales muy verticales que imponen fuertes barreras de entrada a nuevos actores: pro-
ductores de hoja de coca/cocaleros (véase Campero, 2011). La produccién de la hoja
de coca se ofrece en dos tipos de mercados: 1) legales: Adepcoca en La Paz y Sacaba
en Cochabamba; y 2) paralelos o ilegales.

Independientemente del mercado en el que se comercialice la hoja de coca, su
precio estd afectado por las decisiones tipo monopélicas, u oligopélicas', determina-
das por un efecto combinado de las organizaciones sindicales existentes en el pais'.

10 31.000 hectdreas en Bolivia, comparadas con 62.000 en Colombia y 61.200 en Perti en 2012
(Unodc, 2012).

11 Un monopolio es una situacién de privilegio legal o fallo de mercado, en el cual existe un pro-
ductor (monopolista) oferente que tiene un gran poder de mercado y es el tnico en una industria
dada que posee un producto, bien, recurso o servicio determinado y diferenciado. Para que exista
un monopolio, es necesario que en dicho mercado no existan productos sustitutos; es decir, no
existe ningtin otro bien que pueda reemplazar el producto determinado y, por lo tanto, es la tinica
alternativa que tiene el consumidor para comprar. Suele definirse también como “mercado en el
que solo hay un vendedor”, pero dicha definicién se corresponderia mds con el concepto de mono-
polio puro. El monopolista controla la cantidad de produccién y el precio, aunque no de manera
simultdnea, dado que la eleccidn de la produccién o del precio determinan la posicién que se tiene
respecto al otro; vale decir, el monopolio podria determinar en primer lugar la tasa de produccién
que maximiza sus ganancias para luego determinar, mediante el uso de la curva de demanda, el
precio mdximo que puede cobrarse para vender dicha produccién.

12 Un oligopolio es un mercado dominado por un pequenio niimero de vendedores o prestadores de
servicio. Debido a que hay pocos participantes en este tipo de mercado, cada agente oligopélico
estd al tanto de las acciones de los otros. Las decisiones de una empresa afectan o influyen en las
decisiones de las otras. Por medio de su posicién ejercen un poder de mercado provocando que
los precios sean mds altos y la produccién inferior. Estas empresas mantienen dicho poder colabo-
rando entre ellas, evitando asi la competencia.

13 Si bien en Bolivia hay tres tipos de organizaciones sindicales vinculadas a la hoja de coca depen-
diendo del 4mbito geogrifico de su produccién (Yungas, Chapare y otras zonas legales), ellas no
compiten entre si generando efectos a la baja para el precio de la hoja de coca, ni pactan entre s
para determinar los precios. Simplemente, cada organizacién sindical compuesta por varios pro-
ductores cocaleros, pero mediante una légica de cartel, ¢jerce su poder monopélico en su drea
geografica de influencia determinando precios elevados pero muy similares entre si. Esta l6gica de
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El efecto de esta estructura, combinado con la escala de produccién frente a la
demanda, determina un precio final sustancialmente mayor al de los mercados de
Perti y Colombia, tal y como se ilustra en el grafico 2.

La interpretacién tedrica de esta particular estructura de mercado sugiere que el
monopolio, u oligopolio, explota su poder de mercado, es decir que tiene la capa-
cidad de desdoblar la curva de demanda en ingreso medio (IMe) e ingreso marginal
(IMg), logrando un precio de la materia prima (hoja de coca) igual a PM; el mismo
que corresponde al punto en que se cruzan los dos mercados (monopolio y monop-
sonio) por medio del ingreso marginal y el costo marginal (CMg). Debe notarse que
el precio PM que se tiene en Bolivia es mayor al precio Pm que se obtiene en Pert y
Colombia, y mayor a su vez al precio de equilibrio tedrico Pc.

Es razonable suponer entonces que en ambos tipos de mercados, Bolivia por una
parte y Perti y Colombia por otra, la distorsién que imponen las estructuras de los
mercados ilegales tiene como resultado precios diferentes al que podria ser el precio
de un mercado competitivo (P*).

Casi todas las rentas que se originan en esos diferenciales de precio se dirigen a
beneficiar a las organizaciones del crimen organizado, lo que se ilustra en los rectdn-
gulos sombreados. En el caso de un monopsonio, su mayor parte se genera en los
eslabones hacia adelante en la cadena: compra barato y vende caro (diferencia entre

Grdfico 2. Caracteristicas microeconémicas del mercado de hoja de coca de Bolivia
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Fuente: elaboracién propia.

mercado se ve facilitada por la segmentacién natural de la produccién de hoja de coca, estando una
de ellas (Yungas), debido a sus caracteristicas especificas, destinada a usos tradicionales, mientras
que la otra (Chapare) se orienta més a su uso en la produccién de derivados ilicitos.
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Pm y ME); mientras que para el monopolio en el eslabén primario de la cadena: ven-
de caro (diferencia entre P* y PM).

La importancia de un precio correcto se analizard mds adelante, pero puede ade-
lantarse que tiene dos implicaciones: 1) un precio justo al productor; y 2) una reduc-
cién al incentivo econémico que crea una explotacién monopsdnica o monopdlica,
seguin el pais que analicemos.

Por otro lado, la evidencia empirica en el caso boliviano muestra una tendencia
creciente en los volimenes comercializados de hoja de coca, que se explica principal-
mente por el crecimiento de la demanda.

Aun cuando el andlisis del comportamiento de la demanda final por cocaina
escapa al alcance de este trabajo, es razonable suponer que hay desplazamientos de la
curva (o funcién) de demanda hacia adelante en lugar de movimientos a lo largo de
la misma, debido a que la demanda por cocaina es ineldstica al precio'® (véase mds
adelante) y no se evidencia un descenso del precio de la cocaina en su mercado final

(Unodc, 2012).

El gréfico 3 ilustra el crecimiento de la demanda en el tiempo, lo que permite
ver cémo se incrementa el efecto de la distorsién de mercado (via precios) en un
contexto en el que las politicas de interdiccién no han logrado reducir la oferta de
hoja de coca®.

El corchete en el lado izquierdo del grifico muestra que el incremento de la
demanda en un contexto de interdiccién genera mayor distorsién de precios ante
la presencia de mercados ilegales. En el grafico 4 se muestra a manera de ejemplo el
efecto demanda en el caso boliviano en cuanto a cantidad de hoja de coca producida
y precio de la misma.

14 La curva de demanda por cocaina es ineldstica al precio debido a que si el precio de la cocaina se
reduce eso no se traduce en un incremento equivalente en el consumo (Loayza y Sugawara, 2012).

15 No obstante, si la interdiccién hubiese sido exitosa, solo habria provocado un desplazamiento hacia
arriba de las curvas de oferta, elevando la presién al alza de precios (monopsémicos), creando mds
incentivos para la proliferacion de mercados ilegales.
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Grdfico 3. Evolucion de la demanda por hoja de coca
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Fuente: elaboracién propia.

Grdfico 4. Evolucion del precio y drea de produccién
de la hoja de coca en Bolivia, 1986-2011
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Fuente: elaboracién propia.

Efectos microeconédmicos de la politica de erradicacién

e interdiccién de la produccién de hoja de coca

Los gobiernos de los paises analizados tienen una posicién clara, discursiva, respecto a
la necesidad de controlar la produccién de cultivos de hoja de coca en algunos casos, y
la produccién excedentaria en otros, con el objetivo de evitar que tenga como destino
la elaboracién de sustancias quimicas ilegales. Incluso, si bien en el caso de Bolivia
existe un discurso mds contestatario con la politica de lucha contra las drogas y en esa
linea se expulsé a la Drug Enforcement Administration (DEA) y a la Seccién de asuntos
narcdticos de la Embajada de Estados Unidos (NAS: Narcotics Affairs Section), este
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pais sigue apoyando financieramente la erradicacién, lo que no ha supuesto un cam-
bio en el objetivo de la erradicacién e interdiccién, sino uno en cuanto a quién es el
responsable de ese desafio.

Desde el punto de vista microeconémico, estos esfuerzos gubernamentales im-
pulsan indeseada y no premeditadamente la distorsién ya impuesta por estructuras
monopdlicas (oligopdlicas) u monopsémicas (oligopsémicas) y, por tanto, crean ma-
yores incentivos para la prevalencia de mercados ilegales, tal y como se ilustra en el
grafico 5.

El control de la produccién transforma la curva de oferta a la forma representa-
da en el grifico, limitando en el mercado legal la oferta al nivel de Q1: oferta legal
o mdxima permitida. Sin embargo, el efecto esperado en el control de la cantidad
producida y comercializada de hoja de coca es poco realista debido a que el incentivo
via crecimiento de la demanda —que al final de la cadena es ineldstica (demanda por
cocaina)— tiene el efecto de incrementar los precios a niveles mayores (P3) a los cua-
les un incremento en la demanda hubiese tenido (P2) sin la existencia de un control
en la oferta, generando mayores recursos para los mercados ilegales que escapan y
corrompen a los sistemas de control.

La informacién sobre cantidad de hectdreas cultivadas de hoja de coca y sobre su
productividad demuestra, al menos para los casos de Bolivia y Pert, una tendencia

creciente desde 2005, confirmando los planteamientos anteriores (Unodc, 2010 y
2012a).

Grdfico 5. Microeconomia de la erradicacion e interdiccion de la producciéon de hoja de coca
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En conclusién, este andlisis plantea, por una parte, que en un contexto de de-
manda creciente, las politicas de penalizacién del cultivo de hoja de coca, produccién
y comercializacién de cocaina producen incentivos muy importantes para la apari-
cién y proliferacién de mercados ilegales y la estructuracién de monopsonios, u oli-
gopsonios, con brechas de precios lo suficientemente atractivas como para financiar
organizaciones y actividades criminales. Por otra, que un poder de fijacién de precio
desde el lado de la oferta de materia prima reduce, cuando no revierte, el efecto mo-
nopsénico que pueden ejercer los carteles hacia delante en la cadena.

Asimismo se ve la heterogeneidad de las estructuras de mercado de los paises pro-
ductores sobre las cuales se pretendié y pretende seguir actuando con recetas homo-
géneas que como resultado mds alentador han logrado acrecentar considerablemente
los recursos de los que dispone el crimen organizado.

DARNOS ASOCIADOS AL CONSUMO DE COCAINA

Una droga es una sustancia quimica que influye en nuestras funciones biolégicas y
cuyos efectos pueden ser benignos, dafinos o ambos, normalmente en funcién de la
droga misma y de la dosis consumida (Kleiman, Caulkins y Hawken, 2011).

Las estadisticas e investigaciones muestran diferentes efectos de las drogas sobre
el ser humano, dependiendo al menos de tres factores:

1. Cambios en el comportamiento: que supone los riesgos que puede generar el
consumo de drogas a terceras personas; por ejemplo, conducir bajo efectos del
alcohol.

2. La adiccidn: puede explicarse como el desarrollo de un patrén de comportamien-
to que es dificil de romper o cambiar incluso cuando la persona se da cuenta de
que ese comportamiento es un problema.

3. Riesgo farmacoldgico: se refiere a los danos relativos que puede generar el consumo
regular de ciertas drogas.

Combinados estos tres factores se identifican los diversos riesgos y problemdticas
que todas las drogas, legales o ilegales, pueden representar para el ser humano. Y
en este sentido hay que asumir que estadisticamente las drogas legales son aque-
llas que causan el mayor dano evidente, pues de acuerdo con estimativos el tabaco,
4°000.000, y el alcohol, 2°000.000, llevan a la muerte a mds de 6°000.000 de per-
sonas cada ano en el mundo, mientras que el resto de drogas son responsables de
alrededor de 260.000 muertes anuales.
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El tabaco no genera cambios en el comportamiento pero es altamente adictivo y
expone a riesgos elevados a la salud cardiovascular. En cuanto al alcohol, consumido
con moderacién tiene menores efectos negativos sobre la salud en comparacién con
otras drogas, pero sus efectos en cuanto a cambios de comportamiento pueden tener
graves consecuencias sobre la vida de terceras personas. La heroina, por su parte, cons-
tituye un ejemplo de sustancias quimicas que generan adicciones casi insuperables.

Sin embargo, y mds alld de los riesgos mencionados, las drogas legales e ilegales se
producen y hay un universo de personas que decide consumirlas, en su mayor parte
sin que su consumo desarrolle caracteristicas problemiticas.

Para obtener sus dosis, ese universo de consumidores de drogas ilegales por lo
general debe recurrir a vendedores ilegales y casi siempre obtiene productos de muy
baja calidad que tienen efectos muy negativos en su salud, por la diversidad de sus-
tancias utilizadas para “rebajar o cortar” la droga. De acuerdo con los datos con los
que se cuenta, la cocaina no tiene efectos notables de cambios en el comportamiento,
y buena parte de las afirmaciones que se hacen sobre la adiccién y los riesgos farmaco-
l6gicos se basan en estudios con adictos que han consumido todo menos cantidades
considerables. En general es casi imposible encontrar estudios que presenten pruebas
serias sobre los resultados del consumo de cocaina con altos grados de pureza.

16 Cortar cocaina es el proceso de adulteracion de la cocaina pura con el objetivo de multiplicar su volu-
men antes de incorporarla al mercado para su venta al detalle. Este proceso se hace mezclando cocaina
de alta pureza con otras sustancias mediante dos tipos de practicas usuales de corte: 1) los “cortes
inactivos” sirven para dar peso: lactosa, talco, bérax, Manitol (que es un laxante italiano) o cualquier
otra cosa que se parezca a la cocaina y no tenga efectos colaterales perceptibles de manera inmediata;
y 2) los “cortes activos” para compensar la potencia perdida en la adulteraciones: se le afaden tam-
bién excitantes (anfetaminas en polvo) para que tenga una subida fuerte y congelantes (novocaina o

benzocaina) para imitar el efecto caracteristico de adormilar la boca de la auténtica cocaina.

En términos generales, el que distribuye la mercancia por kilos la corta normalmente con bérax,
lactosa 0 Manitol, para dejarle una pureza de entre 85% y 80%; el que la compra en kilos y la vende
por onzas la corta con anfetaminas y algiin anestésico derivado de la “coca” para dejarla entre 70%
y 60%; el que la compra en onzas y la vende en gramos, la corta con lo que se le ocurre, incluyen-
do tiza o talco, o nuevamente procaina y novocaina que siendo substancias 70% mds tdxicas que
el bérax, el Manitol y la lactosa, afiaden ademds dificultades de solubilidad, haciendo més peligrosa
su administracién intravenosa, y la dejan con sélo un 30% a 40% de cocaina pura. Si es que pasa por
un revendedor més, puede acabar hasta en 20% de pureza. Como resultado, el consumidor que com-
pra por gramos rara vez recibe mds alld de 50% de grado de pureza de la cocaina pura. El porcentaje
promedio en las muestras callejeras actuales oscila entre 20% y 40% en el mejor de los casos. htep://
cocaina.narcononlm.info/enterate.html
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Recientemente el Ministerio del Interior uruguayo denuncié que la pasta base
de cocaina comercializada en su territorio contiene elementos quimicos “que son
realmente un veneno, uno de estos ejemplos es el talio que se utiliza en la produccién
de veneno para ratas”. En el caso espanol se identificé a su vez que “(...) todos los
datos provenientes de los andlisis de laboratorio indican la existencia de diferentes
grados de pureza en funcién del peso de la muestra o de las cantidades que maneje el

traficante” (Hidalgo, 2004).

No se trata de juzgar qué tan dafina es o no la cocaina para el ser humano, sino
de enfatizar la ausencia “forzada” (Trasnational Institute, 2003) de evidencia cien-
tifica “imparcial”, suficiente para emitir opiniones fundadas sobre los efectos de su
consumo.

La Iniciativa de la cocaina de la Organizacién Mundial de la Salud

En marzo de 1995, la OMS y el Instituto Interregional de Investigacién del Crimen
y la Justicia de Naciones Unidas (Unicri) anunciaron la publicacién de los resulta-
dos del Estudio global sobre la cocaina, con informacion de 22 ciudades y 19 paises
acerca del uso de (los derivados de) la hoja de coca, sus efectos en los usuarios y la
comunidad, y las respuestas de los gobiernos al problema de la cocaina. [...] Nunca
se publicé dicho estudio, a pesar de ser “el estudio mds grande sobre el uso de la
cocaina jamds realizado”.

Dos meses después, el 9 de mayo 1995, en la Comisién B de la cuadragésima octava
Asamblea general de la salud, se defini6 el destino de esta labor de afios con la interven-
cién del representante de los Estados Unidos, el sefior Boyer, quien expresé su preocu-
pacién por los resultados del estudio, “los cuales parecen defender los usos positivos de
la cocaina, aseverando que el consumo de la hoja de coca no implica dafios notables
para la salud mental o fisica; que los efectos positivos de la masticacién de la hoja de
coca podrian transmitirse de un entorno tradicional hacia otros paises y culturas; y que
la produccién de la hoja de coca proporciona beneficios financieros para los campesi-
nos”. El representante dijo que su gobierno consideraba suspender los aportes finan-
cieros a la OMS si las actividades no se dirigfan a reforzar los procedimientos vigentes
para el control de drogas. En respuesta, el representante del director general de la OMS
defendié el estudio, destacando que, “era un andlisis importante y objetivo realizado
por expertos”, que “reflejaba las opiniones de los investigadores, y no la politica de la
OMS que era la de mantener la clasificacién establecida en las convenciones internacio-
nales de estupefacientes y substancias psicoactivas”. Segtin el representante, no existia
la intencién de publicar el estudio en su forma actual, para evitar un “malentendido”.
Finalmente se concluyé acordar una revision (peer review) por “expertos genuinos”.
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[...] Durante casi dos afios, hubo un intercambio intensivo via fax de listas con
nombres de personas propuestas por el PSA y las respuestas del Nida, rechazdndolos
uno por uno. Nunca se le puso fin de manera formal a esa “Iniciativa sobre cocai-
na’. La mayoria de los investigadores que colaboraron nunca supo qué pasé con sus
trabajos. Algunos publicaron partes de los estudios en sus respectivos paises (Trasna-
tional Institute, 2003: 3).

DROGAS Y CRIMEN

Otro factor importante de la politica de lucha contra las drogas tiene que ver con
el hecho inequivoco de que conduce a los consumidores de drogas a la ilegalidad
(Maris, 1999). Desde el lado de la demanda se argumenta el incremento del crimen
vinculado a los elevados precios de las sustancias ilegales producto de la distorsion
de precios que el prohibicionismo supone y que ya fue analizado. Desde el lado de
la oferta, a partir de las inmensas ganancias y el poder social que el prohibicionismo
le ha transferido al crimen organizado y que se ha traducido en la erosién de insti-
tuciones, los cambios en el comportamiento social y la pérdida de soberania estatal.

Los crimenes asociados al consumo de drogas en el mercado ilegal pueden iden-
tificarse como aquellos que se cometen para mantener la adiccién; pero también son
los que ocurren como fruto de la victimizacién del consumidor, que no puede hacer
uso de sus derechos legales para denunciar y defenderse por el propio marco de ile-
galidad al que se ve empujado.

Los crimenes asociados a la produccién y financiados por las inmensas rentas
libres de impuestos que obtienen los grupos del crimen organizado vinculados al
narcotrifico, tienen mayores repercusiones en cuanto a la afectacién de derechos de
terceras personas, puesto que al penetrar y erosionar las instituciones estatales sesgan
el principio de universalidad con el que estas deberfan funcionar; asi mismo, inciden
en cambios en el comportamiento social, distorsionando la percepcién respecto de
los valores asociados al esfuerzo y disfrute de una vida en el marco de la legalidad,
hacia valores basados en la obtencién de rentas extraordinarias y movilidad social
acelerada que justifican la ilegalidad. Finalmente, disminuyen la soberania de los
estados productores y de aquellos que involuntariamente se constituyen en territorios
“puente” para el trifico de drogas hacia mercados de consumo final y que terminan
afectados de igual manera en el comportamiento de sus instituciones y sociedades.

Por otra parte se encuentra la criminalidad asociada a la posesién de cuantias
de sustancias quimicas para consumo personal y el microtrifico, asociados ambos a
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penas excesivas en los sistemas legales de la mayor parte de paises, lo que ha generado
la sobrepoblacién de las cdrceles por delitos vinculados al narcotréfico, costos elevados
de mantenimiento carcelario para los gobiernos y acelerado la desintegracién familiar.

CAMBIO DE PARADIGMAS:
DE LA PROHIBICION A LA REGULACION

En términos de eliminar las distorsiones de mercado impuestas por las prohibiciones
estatales, es recomendable pensar en un modelo mds parecido al de los mercados
competitivos regulados. La eliminacién de la prohibicién y la incorporacién de la
regulacion (niveles diferenciados de legalidad) suponen la introduccién de incentivos
que permitirfan: 1) un mejor nivel de precios; 2) mejores condiciones para la reduc-
cién del crimen y de los danos asociados a la mala calidad del producto; y 3) una
mejor distribucidn de los recursos captados entre el crimen organizado y los estados.

Ahora bien, en el entendido de que esta propuesta incorpora la regulaciéon del
cultivo de la materia prima: hoja de coca; asi como de la produccién de cocaina con
objetivos de consumo personal y de elaboracién de medicamentos, los planteamien-
tos siguientes abarcan toda la cadena de produccién coca-cocaina.

SISTEMA DE PRECIOS PARA LA HOJA DE COCA EN UN MERCADO REGULADO

Un mejor nivel de precios significa eliminar las distorsiones de precios de la materia
prima y de los de productos finales, logrando uno mds justo para los productores de
hoja de coca, reducir los danos a los consumidores y generar mayores ingresos para
los gobiernos, y, en consecuencia, menores ingresos para el crimen organizado. El
efecto combinado esperado de la regulacién deberia ser la reduccién del incentivo
para participar en los mercados ilegales y la criminalidad relacionada.

Consecuentemente, con un sistema regulado de precios se pretende hacer mds
transparente la construccién de precios en la etapa de produccién de la materia pri-
ma, hoja de coca, y mantener los del producto final, cocaina y otros productos,
incorporando en su valor impuestos y tasas que permitan desviar recursos del crimen
organizado a los estados.

Sistema de subastas

Para eliminar las distorsiones de precios en el eslabén de la produccién de materia
prima, es decir durante el cultivo de la hoja de coca, se propone utilizar las subastas
como mecanismo que coadyuve a determinar un mejor nivel de precios. Una subasta
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se define como una institucién de mercado que cuenta con un conjunto explicito de
reglas que determinan la asignacién de recursos y donde los precios se basan en las
ofertas presentadas por los participantes. Desde el trabajo de Vickrey (1961) se han
considerado principalmente cuatro tipos.

Subasta ascendente o inglesa

La mds utilizada; la define el hecho de que los participantes pujan de forma tal que el
precio se va incrementando sucesivamente hasta que queda un tnico comprador, al
que se le adjudica el bien al precio final.

Subasta holandesa o descendente

Es un tipo de subasta que se inicia con un precio elevado, que va siendo reducido
hasta que algin participante estd dispuesto a aceptar el precio del subastador o hasta
que se llega al precio de reserva'’, el minimo aceptado para una venta. El ganador
paga el ultimo precio anunciado. Tipo de subasta conveniente cuando es importante
rematar los bienes rdpidamente, y una venta nunca requiere mds de una puja'®. Es el
tipo ideal para mercados al por mayor, de productos perecederos y de rdpida deman-
da como las flores.

Subasta con sobre cerrado al primer precio

En la que destacan dos caracteristicas que contrastan con lo que ocurre con la subasta
inglesa: 1) en el momento de presentar las ofertas los participantes no conocen las
de los demds; y 2) cada participante puede presentar una sola oferta. Las ofertas se
presentan en un sobre cerrado. El producto se adjudica al mejor postor, por lo que el
precio final coincide con la mejor oferta.

Subasta con sobre cerrado al segundo precio

Igual a la anterior con la diferencia de que el precio por pagar no serd el mds alto
presentado, sino la segunda oferta mds alta.

17  Precio que no solo cubre los costos de produccién, sino que ademds incorpora una ganancia.

18 Tedricamente, la estrategia y resultados de la puja de la subasta holandesa es igual al de una subasta
de primer precio (sobre cerrado); pero de cualquier modo, las pruebas indican que a veces la ho-
landesa termina con precios de venta menores.
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Estas cuatro formas bdsicas de subasta admiten ademds, dependiendo de las es-
pecificidades del producto, muchas variantes, como por ejemplo la inclusién de un
precio minimo que podria ser hecho publico o no; la imposicién de tasas por el dere-
cho a aceptar; o tiempos fijos para la presentacién de ofertas, entre otras.

Entre estos modelos es interesante pensar en la subasta holandesa como el mejor
instrumento para la comercializacién de la hoja de coca, teniendo en cuenta que
permite: 1) lograr precios mds cercanos a los de un equilibrio teérico de mercado; y
2) reducir la especulacién de precios al alza®.

Una subasta puablica y legal de la hoja de coca podria ayudar a: 1) reducir el
tamano de la economia ilegal de la coca, desincentivando el exceso de oferta; y 2)
disminuir la criminalidad asociada a la produccién de derivados ilegales y el contra-
bando de precursores.

La expectativa de legalidad de la produccién de hoja de coca derivada de la re-
gulacién y la utilizacién de mecanismos de mercado como la subasta, contribuirfa a
reducir las distorsiones de precios generadas por los comportamientos monopdélicos
(oligopdlicos) y monopsémicos (oligopsémicos), con el objetivo de disminuir los
recursos generados por la economia de la cocaina para el crimen organizado.

Para que esos efectos se realicen, se deben cumplir al menos dos condiciones:

1. Todos los participantes de la subasta son actores legales, registrados, acreditados
y transparentes, sin importar el destino final de la hoja de coca: por ejemplo,
produccién de derivados ilicitos®.

2. El efecto del precio de mercado logrado en la subasta de materia prima se trans-
fiere a lo largo de la cadena de produccion hasta el consumidor del producto final
(cocaina).

19 Los incentivos perversos detrds de la especulacion pueden hacer parte incluso al propio gobierno
que, en la presente propuesta, participa en el resultado de las subastas. En otras palabras, si la su-
basta es de tipo inglesa, por ejemplo, el gobierno que recibe impuestos y el martillero que recibe
una tasa de administracion estdn tentados de elevar al médximo el precio final de la puja pues este
se constituye en la base imponible del impuesto y la tasa.

20 El incentivo principal para que todos los actores tengan la voluntad de participar de los merca-
dos legales, es que no existan auditorias ex posz a la utilizacién de la hoja de coca adquirida. En
consecuencia, el incentivo de la legalidad en la compra de materia prima (hoja de coca) reducird
considerablemente los mercados ilegales y generard para los gobiernos ingresos inexistentes en la
actualidad.
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El proceso de subasta implicaria que el estado debe cumplir dos funciones im-
portantes: 1) administrar un sistema de subastas correcto y licito para la hoja de coca;
y 2) garantizar la conservacién y el traslado de una mejor asignacién de precios al
consumidor del producto final.

Parte de las tareas propias de la administracién gubernamental adecuada y co-
rrecta del sistema de subastas (holandesa) es la garantia respecto a:

1. La transparencia de actores.
2. El respeto por las reglas de la subasta.

3. La informacién completa sobre volimenes ofrecidos y demandados y sobre la

calidad del producto.
4. La garantia de la calidad del producto subastado/adjudicado?'.

Sistema de registro y certificacién de calidad

La adquisicién de hoja de coca a partir de un sistema de subasta y su posterior trans-
formacién hace al proceso de compraventa menos complicado de lo imaginado, te-
niendo en cuenta sobre todo que la regulacion al respecto debe establecer garantias
para todas las partes involucradas, limitando y reduciendo los riesgos existentes en la
actualidad en una actividad penalizada y desarrollada por redes criminales.

Casos como los desarrollados en Perti por la Empresa Nacional de la Coca
(véase la nota 8, supra), que produce legalmente derivados licitos de la hoja de coca
(por ejemplo, infusiones y otros) y cocaina destinada a la produccién mundial de
medicamentos, o en la India, Turquia o Espafia con la experiencia de la produccién
legal de amapola destinada también a la produccién mundial de medicamentos de-
rivados del opio, permiten imaginar el proceso de registro y certificacién planteado
a continuacién debido a la existencia y aplicacién de metodologias probadas para
realizarlo.

21 Uno de los efectos que tendrd la utilizacién de subastas es la segmentacién natural de los lotes de
hoja de coca en funcién a la calidad de la misma y, consecuentemente, en su precio. Por ejemplo,
la que cuente con certificaciones de produccién orgdnica sin la utilizacién de quimicos tenderd a
lograr mejores precios que otras en ausencia de esas calificaciones. Esta presién del mercado ten-
derd a generar procesos productivos que eleven la calidad del producto subastado a fin de lograr
diferenciacién y mejores precios.
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Legalidad y transparencia de los actores y sus transacciones

El registro de los actores que intervienen en el cultivo de hoja de coca permitird tener
informacién transparente y generar los incentivos necesarios de legalidad para redu-
cir los desvios de produccién a mercados ilegales. En consecuencia, se trata de contar
con: 1) actores de la cadena productiva legales y registrados; 2) procesos y transac-
ciones transparentes de comercializacién de productos intermedios y finales; y 3)
registros estadisticos de produccidn, comercializacién, precios y valores, entre otros.

Calidad del producto comercializado y consumido

La implementacién de procesos de certificacion de parcelas de produccién de hoja de
coca busca segmentar la produccién respecto de su calidad, a partir de dos dimensiones:

¢ Hacia atrds de la cadena: tiene que ver con las précticas de cultivo, que sin impor-
tar su destino final deben proteger los ecosistemas y evitar su degradacién progre-
siva y constante. El uso de un suelo adecuado, de pricticas agricolas sostenibles
(por ejemplo, rotacién de cultivos o técnicas resilientes al cambio climdtico), el
uso de fertilizantes y pesticidas orgdnicos, y la seleccién de especies, entre otros,
son elementos que contribuyen a mejorar la calidad de la hoja y sobre todo a la
proteccién de la salud humana y al cuidado del medio ambiente.

¢ Hacia adelante de la cadena: en la medida en que la materia prima podrd segmen-
tarse segin la calidad, las pricticas industriales para su transformacién tenderdn
a dar mejores productos finales. Por sus consecuencias en la salud y en el com-
portamiento de los mercados hacia delante, la mejora de la calidad de la hoja de
coca para usos tradicionales y la pureza de la cocaina son factores clave.

En consecuencia, la construccién de precios estard dada por los costos de produc-
cién y las caracteristicas de valor agregado que tenga cada lote de hoja de coca (por
ejemplo, uso de técnicas de adaptacién al cambio climdtico, especie de hoja, certi-
ficacién orgdnica, entre otros) y que suponga una mayor valoracién por parte de la
demanda en el mercado. En este sentido, en el mercado podran hallarse hojas de coca
de diferentes calidades y, por tanto, de diferentes precios, que estardn respondiendo
a una construccién transparente de los costos y la calidad del producto, y no de la
especulacién o la captura del mercado por parte de agentes criminales.

Este es otro argumento adicional para que los actores vinculados a toda la cadena
de la hoja de coca y sus derivados, en particular las drogas, sean regulados y desarro-
llen sus actividades en escenarios (mercados) transparentes y seguros para la salud
humana y el medio ambiente.
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MERCADO REGULADO DE PRODUCCION Y VENTA DE COCAINA

Con base en la experiencia internacional de produccién legal de cocaina (Pert) y
opio (India, Turquia y Espana), es posible plantear que la cocaina debe ser producida
por laboratorios publicos, mixtos o privados, debidamente registrados y acreditados
con las certificaciones de calidad y sanidad necesarias. Estos laboratorios deberdn
habilitarse legalmente para participar de las subastas de hoja de coca y para adquirir
los insumos quimicos (precursores) regulados.

La produccién licita de cocaina podrd tener dos destinos finales: cubrir la de-
manda de la industria farmacéutica mundial para la produccién de medicamentos;
o suplir la demanda de consumidores unipersonales, registrados o no?, mediante
un sistema certificado de farmacias y sobre la base de una cantidad (dosis) mdxima
diaria.

Ambos procesos, el de produccién y el de venta de cocaina al por menor, se con-
sideran procedimientos no especiales que deberdn estar regulados en los marcos lega-
les y tributarios nacionales, constituyéndose en fuente de ingresos para los gobiernos.

El régimen de comercializacién de la cocaina entre paises solo podrd ser para usos
farmacéuticos y deberd regularse tal como hoy se encuentra regulado el comercio
legal de cocaina y opio para los mismos fines.

Precauciones en cuanto a la regulacién de la produccién
Barreras de entrada

Las condicionantes que se impongan a un participante en los mercados de hoja de
coca y cocaina deben prever el riesgo de que tales medidas no sean barreras de entra-
da tan fuertes que estimulen la sostenibilidad de los mercados paralelos. En ese senti-
do, la exigencia de contar con registros, subastas, laboratorios y farmacias legalmente
establecidos, con controles de calidad, pagando impuestos y registrando sus vold-
menes de transacciones, entre otros requisitos, son barreras a la entrada socialmente
deseables hasta el momento en que se convierten en un trade off.

Si los actores interesados en participar de un mercado formal de la hoja de coca
o de la produccién de cocaina perciben que las exigencias impuestas por las institu-
ciones de gobierno son muy costosas, por ejemplo, costos incrementales o reducciéon

22 Esta propuesta no entra en la discusién sobre la obligatoriedad o no del registro de los consumido-
res, que dependerd de la voluntad politica y la legislacion de cada pais.
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importante de beneficios, podrian perder su interés y buscar mecanismos para evadir
o eludir las obligaciones legales y los canales formales de participacién en el mercado.

Las barreras pueden ser tan grandes que los nuevos participantes del mercado,
por ejemplo laboratorios legales, se vean impulsados a elegir la ilegalidad, buscando
proveerse de materia prima por fuera de los mercados establecidos, ofreciendo un
precio mds atractivo a los cultivadores de coca que el establecido en el sistema de
subastas. Evitar ese trade off depende de lograr que el precio de subasta sea lo mds
cercano posible a un potencial precio (o costo) del mercado paralelo, de forma tal
que el costo de la ilegalidad sea mayor que el beneficio de la legalidad.

Dicho de otra forma, el costo de la barrera de entrada debe tener un mdximo
situado en el nivel en el que el precio final que paga el laboratorio legal sea igual o
ligeramente menor al precio de un potencial mercado paralelo, segtin el siguiente
modelo:

Si,
CTmp = Pcoca + B
Entonces:
CTmp < (1 +a)Pcoca + P
Siy solamente si,
Cg<P
Donde:
CTmp = es el Costo total de la materia prima para el laboratorio legal.
Pcoca = precio méximo definido en la subasta.

B = costo de las barreras de la entrada al mercado legal que enfrentan los
compradores.

a = es el factor de incremento del precio en el mercado paralelo.
P = costo de la penalidad por realizar actividades ilegales.

Cg = costo gubernamental del control y persecucién de actividades ilegales.

En el limite, B deberia ser igual a 0, si el costo del control es igual a la penalidad.

En la medida que se cumplan las condiciones sefialadas, los laboratorios partici-
pantes en las subastas, en calidad de compradores de materia prima, y las industrias
que utilicen la hoja de coca para otro tipo de productos derivados, por ejemplo pro-
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ductos farmacéuticos, alimenticios, bebidas, higiene personal, entre otros, deberdn
ser organizaciones legal y debidamente establecidas para producir cocaina y otros
derivados.

Posible prevalencia de mercados ilegales

Lo expuesto sostiene la tesis de que los mercados ilegales surgen de la imposicién de
prohibiciones, limitaciones y penalizaciones en un contexto de una demanda inelds-
tica al precio que financia actividades inescrupulosas y criminales, no necesariamente
conectadas con actores del eslabén primario de la cadena productiva, el cultivador
de la hoja de coca.

Cabria preguntar entonces si la ilegalidad y la criminalidad presentes en los mer-
cados ilegales se reducen o eliminan en un mercado transparente y legal pero regu-
lado. En principio podria responderse afirmativamente; sin embargo, los mercados
tienden a ser imperfectos y los puntos de equilibrio deseados y todos sus efectos
positivos sefialados en los acdpites anteriores no se logran de forma automdtica. En
el caso propuesto a partir de subastas holandesas, por ejemplo, pueden identificarse
potenciales fallos y sus consecuencias.

La prevalencia de actores criminales conectados con carteles del narcotrafico pue-
de crear una demanda paralela de materia prima (hoja de coca) e impulsar fuerte-
mente a los productores a vender su produccién en un mercado diferente a la subasta
organizada y administrada por el estado, con la sola oferta de un precio mayor, aun-
que sea de centavos, que el definido en el sistema de subasta.

La prevalencia de estos grupos criminales y sus pricticas solo podria explicarse
desde el lado de la demanda del consumo final de la droga. Es decir si existiesen fallos
en los mercados de consumo final de la cocaina, ellos estimularian actividades ilegales
como laboratorios, comercializadores y productores de coca, hacia atrds y a lo largo
de cadena hasta llegar a la produccién de hoja de coca.

Los fallos en el mercado del consumidor final se manifestarfan por un exceso
de demanda: la cantidad de droga ofrecida es menor a la demandada, y por precios
innecesariamente muy altos.

En este punto radica la importancia de una politica de drogas mundial que ga-
rantice la regulacién de la cadena productiva con los mismos criterios de transpa-
rencia, legalidad y calidad a lo largo de todas y cada una de las actividades de esta.
Desafio que podria ser resuelto si se evitan restricciones innecesarias como controles
redundantes que suban significativamente los costos de transaccién y distorsionen el

precio via impuestos muy altos.
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Transparencia e informacién

Puesto que la demanda por consumo de drogas tiende a ser ineldstica al precio, las pro-
hibiciones impuestas por los gobiernos tienen un efecto moderado sobre su consumo.
Por lo que es muy razonable pensar que los volimenes que se producen y consumen
actualmente estdn bastante cerca de aquellos que tendria un mercado despenalizado.

Las politicas prohibicionistas solo pueden apostar a un correcto funcionamiento
de las medidas de restriccion impuestas al mercado, debido a que no permiten conocer
con certeza el volumen de produccién y comercializacién que pasa por los circuitos ile-
gales. El cardcter de legalidad, una economia no subterrdnea, permitird a los gobiernos
y organizaciones especialistas contar con informacién estadistica mds confiable.

Al reducirse los niveles de ilegalidad en los mercados, levantando las prohibiciones
que hoy existen sobre ellos, se podria saber y registrar estadisticamente el drea de los
cultivos y la cantidad de derivados producidos. Contar con esa informacién tendria
multiples ventajas, entre ellas conocer con exactitud el tamafo del problema (el consu-
mo de drogas es un problema de salud publica), poder medir y controlar la economia
de la coca y la cocaina y hacer visibles y trasparentes a los actores y sus actividades.

Recomposicién de la economia de la cadena coca-cocaina

A partir de la regulacién de la cadena coca-cocaina la recomposicion de su economia
es previsible y deseable, y permitirfa: 1) la redistribucién de los actuales excedentes
econémicos de la cadena; y 2) la reasignacién de recursos publicos a politicas publi-
cas relacionadas con esta.

Captura de nuevos recursos estatales

La regulacién del cultivo de hoja de coca y la produccién de cocaina abre una ven-
tana de oportunidad para la generacién de ingresos fiscales via regalias, tasas regula-
torias e impuestos directos e indirectos. El incremento de informacién originado en
un proceso productivo mds transparente fruto de la regulacién, permitird incorporar
estos factores de exaccién al precio final al consumidor de cocaina, asi como también
en diferentes etapas a lo largo de la cadena, sin que esto suponga incrementos o re-
ducciones en el precio final de la cocaina.

La fijacién de las alicuotas impositivas, regalias o tasas regulatorias debe ser mate-
ria de un andlisis mds profundo y diferenciado segtin pais; no obstante, debe contri-
buir a: 1) reducir las rentas capturadas por el crimen organizado; 2) financiar politicas
nacionales vinculadas a la cadena coca-cocaina; y 3) administrar adecuadamente la



92 | Alternativas a la politica actual de drogas desde el eslabon de la produccién

inelasticidad de la demanda, para no generar incentivos en favor del mantenimiento

o crecimiento de los mercados ilegales.

Hoy los gobiernos pricticamente no perciben ingresos derivados de la cadena
coca-cocaina, por lo que en caso de hacerse realidad esta propuesta (véase la tabla 2)
podrian destinarse a financiar o cofinanciar politicas de reduccién de dafios y de pre-
vencién y tratamiento en salud publica, mitigacién medioambiental y persecucion
del crimen organizado, entre otros.

Reasignacién de recursos

Desde el punto de vista de la reasignacién de recursos, debe pensarse en términos del
uso que la estrategia de intervencién y gasto putbico estatal le dard a ingresos origi-
nados en la regulacién de la cadena coca-cocaina. En la tabla 3 se presentan algunas
ideas iniciales.

Tabla 2. Oportunidades de desarrollo impositivo en la cadena coca-cocaina

OBJETIVO ESLABON DE LA CADENA INSTRUMENTO FISCAL IMPACTO

Cultivo de hoja de coca Regalfas o impuestos Nuevos recursos estatales

Comercializacién de la hoja Impuestos indirectos

Maximizar de coca (subastas)
la captura de recursos
por parte del estado

+ Nuevos recursos estatales
Tasa regulatoria

Impuestos directos
Produccién de cocaina + Nuevos recursos estatales
Tasa regulatoria

Consumo unipersonal Impuestos indirectos Nuevos recursos estatales

Fuente: elaboracién propia.

Tabla 3. Usos potenciales de los nuevos recursos estatales

ESLABON INSTRUMENTO
OBJETIVO DESTINO
DE LA CADENA FISCAL

1 | Programas de preservacién y recuperacién de tie-
rras agricolas afectadas por los cultivos de coca.

Produccién de hoja - : . .
J Regalias o impuestos | 2 | Sistemas productivos eficientes, certificados y re-

de coca . e
silentes a los efectos del cambio climdtico.

Fondos de desarrollo agricola.

Comercializacién de la | Impuestos indirectos Gasto fiscal no condicionado.

hoja d .
oja de coca Tasa regulatoria

Regulacién del mercado.

Regulacién del mercado.

Reasignar recursos

Impuestos directos

Produccién de cocaina Programas de reduccién de dafios y salud publica.

+
Tasa regulatoria
Gasto fiscal no condicionado.

Programas de reduccién de danos y salud publica.

Consumo Impuestos indirectos

N = | RN =N —=] W

Gasto fiscal no condicionado.

Fuente: elaboracién propia.
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GARANTIAS Y VENTAJAS DE UN SISTEMA
DE MERCADO REGULADO

La politica de prohibicién creé incentivos perversos para la formacién de mercados
ilegales y la captura de enormes rentas por parte de las organizaciones del crimen or-
ganizado. Los gobiernos no pueden regular o corregir estructuras de mercado como
estas, que se han conformado como fallas de mercado, debido a la inherente ilegali-
dad que establece el marco de la politica de lucha contra las drogas. En consecuencia,
es razonable que el cambio de paradigma se oriente a eliminar esas distorsiones y a
regular las fallas de mercado.

Esto solo es posible, desde el punto de vista del andlisis de mercados, mediante
la regulacién de la cadena coca-cocaina, es decir del cultivo de la hoja de coca, su co-
mercializacidn, la produccién de cocaina y su distribucién a los consumidores finales.
En este contexto, la regulacién permitiria garantizar ciertas condiciones de precios y
calidad de los productos, asi como la captura de rentas por parte del estado a lo largo
de toda la cadena productiva.

Es de esperar entonces que politicas diferentes a las actuales, de regulacién de
la cadena coca-cocaina, permitan ver a mediano plazo efectos como: 1) la apariciéon
y recomposicion de actores; 2) la reduccién paulatina del crimen organizado; y 3)
una nueva economia de la cadena que de la coca va a la cocaina, con un volumen
similar, legal y conocido, regulado y controlado por el estado.

LoOs ACTORES

Aquellos vinculados a los primeros eslabones en la produccién, es decir los culti-
vadores de hoja de coca, sufrirdn una recomposicién debido al efecto considerable
que tendrdn los “incentivos de legalidad” que supone la regulacién de la cadena. Es
decir que se podrd pasar de la identificacién actual del sujeto “cocalero” a una nueva
focalizada en el objeto “hoja de coca”, de acuerdo con nuevas reglas de produccién
J J g p
certificada y diversificada por tipo de calidad y caracteristicas de su cultivo.

Las organizaciones gubernamentales actuales encargadas de la lucha contra las
drogas deberdn reorganizarse y habrd que adaptar a un nuevo paradigma de regula-
cién de la cadena productiva coca-cocaina.

Por otro lado, la regulacién de la cadena hard aparecer actores nuevos como 1) las
organizaciones encargadas de las subastas de hoja de coca en su etapa de comercia-
lizacidn; 2) los laboratorios certificados responsables de la produccién de derivados
de la hoja de coca, incluida la cocaina; 3) las farmacias certificadas para el expendio
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unipersonal de cocaina; 4) la organizacién u organizaciones encargadas de comercia-
lizar cocaina al por mayor a la industria farmacéutica mundial; y 5) algunas organi-
zaciones gubernamentales requeridas para cumplir con los objetivos de la regulacién.

CRIMEN ORGANIZADO VINCULADO A LA PRODUCCION,

TRAFICO Y DISTRIBUCION ILICITA DE COCAINA

Las organizaciones del crimen organizado vinculadas al narcotréfico y sus activida-
des ilegales existen debido a los incentivos analizados generados por la prohibicién
impuesta al cultivo, la elaboracidn, el trdfico y la comercializacién de drogas decla-
radas ilegales, por lo que al regularse estas actividades y hacer visibles y aceptados
a los que participan en la cadena (cultivadores, productores, comercializadores,
laboratorios, farmacias y consumidores) se reducen los incentivos existentes para
estas organizaciones y sus actividades criminales. Son de esperar por tanto la reduc-
cién en su niimero o, en todo caso, del volumen de sus actividades a proporciones
econdmica y socialmente mejores.

Este es, claro estd, un cambio no deseado por estas organizaciones, por lo que
es previsible la reorientacién de sus actividades ampliamente diversificadas, a fin de
mantener los niveles presentes de rentas, muy altos como se vio. Es previsible tam-
bién que a corto plazo utilicen todas sus relaciones econdmicas, sociales y politicas
para impedir o entorpecer el proceso de cambio de paradigma propuesto.

UNA NUEVA ECONOMIA DE LA CADENA COCA-COCAINA

Se estima que durante 2010 alrededor de 230°000.000 de personas, 5% de la pobla-
cién adulta del mundo, consumid, al menos una vez, una droga ilicita. En el caso de
la cocaina, los consumidores mundiales se sitian en un rango de entre 13’°300.000 y
19°700.000, que generan, segin estimaciones de la Oficina para las Drogas y el Cri-
men de las Naciones Unidas (Unodc: United Nations Office on Drugs and Crime),
alrededor de US$85.000°000.000 anuales (Unodc, 2012: 60)%.

23 “(...) La dimensién econémica de los mercados internacionales de opidceos y cocaina estd relativamente
bien documentada. Segin estimaciones de la Unodc, el mercado minorista total de cocaina asciende a
unos 85.000 millones de délares y el mercado de opidceos es del orden de aproximadamente 68.000
millones de délares (cifras de 2009). En 2003, el valor total del mercado de drogas ilicitas se calculé en
320.000 millones de délares, o un 0,9% del PIB mundial. A la luz de las estimaciones de 2003, los mer-
cados mds grandes —en términos de su valor, calculado sobre la base de las ventas al por menor— fueron

América del Norte (44% del total) y Europa (33%), seguidos de Asia, Oceania, Africa y América del Sur.
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Silos incentivos de reduccién de dafios —mejor calidad y reduccién de la victimi-
zacién— que se esperan del nuevo paradigma de regulacién de la cadena coca-cocaina
tienen el efecto esperado, en términos conservadores podria esperarse un cambio
en las preferencias de al menos la mitad de los consumidores, hacia una condicién
de “legalidad” en la compra de cocaina al menudeo. Es decir que si la cadena coca-
cocaina se regulara mundialmente, se podria esperar la reorientacién de al menos
la mitad de los recursos que hoy capta Gnicamente el crimen organizado, algo asi
como US$40.000°000.000 al ano que podrian ingresar a las arcas gubernamentales
de muchos paises.

ASPECTOS CRITICOS DE LA REGULACION

Para el éxito de la propuesta es imprescindible que la regulacién sea abierta y transpa-
rente, por lo que se requiere un consenso en esta materia, de forma tal que los entes
reguladores, nacionales e internacionales, sean independientes de los actores del mer-
cado, estableciendo responsabilidades y garantizando la transparencia y la equidad.

Las relaciones entre actores a lo largo de la cadena de produccién deben ser tam-
bién transparentes y estar orientadas de acuerdo con los costos, y los impuestos y li-
mitaciones deben ser explicitos. Los nuevos actores, por ejemplo laboratorios legales
responsables de la transformacién de coca en cocaina, deben tener acceso a los canales
de distribucién y comercializacién como el sistema de subastas propuesto para la pro-
duccién de hoja de coca. En ese nuevo escenario, las agencias encargadas del asunto
deben tener la autoridad y la capacidad para regular el comportamiento de la industria.

La regulacién aparece siempre ante la inexistencia, fracaso o fallas del mercado.
Se supone que si este funcionara sin fallos no habria mejor regulacién que el mer-
cado en si mismo: determinaria las cantidades, asignaria los precios, impondria las
calidades, premiaria o expulsaria del mercado a quienes a él concurren. Del estado se
espera, por su parte, que garantizard el orden y la seguridad y hard que los contratos
se cumplan y, en algunos mercados asimétricos, protegerd al consumidor.

Pero disenar una buena regulacién para cualquier tipo de mercado, y mds ain
para el mercado de las drogas, no es una tarea sencilla. La regulacién debe ser clara
y prevenir la evolucién de estos mercados, facilitar la realizacién de transacciones

Aunque no se ha realizado un nuevo desglose desde esa fecha, los datos parciales disponibles indican que
las proporciones pueden haber disminuido en América del Norte y aumentado en las otras regiones”
(Unodc, 2012: 87). El texto de esta nota se tomé de la version en espanol del Informe mundial sobre las
drogas (N. del e.).
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transparentes, licitas, y promover la inversién que genere valor social neto. Su actua-
cién debe ser clara y estable, y los participantes deberdn poder confiar en las reglas y
las instituciones. Al regular las actividades y los mercados vinculados a la cocaina, las
fuerzas del mercado provocan flujos de capitales internacionales, por lo que el estado
en su papel de regulador debe fiscalizarlos también.

Ocurre, sin embargo, que la regulacién suele incorporar algunas incégnitas e
incertidumbres, que componen lo que conocemos como “riesgo regulatorio” (cam-
bios en la regulacién). Otros riesgos son la politizacién de las decisiones, su captura
por parte de uno u otro grupo de presién o de influencia, y la burocratizacién, entre
otros. Riesgos que en conjunto pueden alcanzar niveles muy significativos, que re-
dundarédn en perjuicio del mercado transparente y regulado que se quiere desarrollar
como estrategia de eliminacién de incentivos para actividades ilegales y criminales.

La regulacion deberd garantizar los derechos e intereses de la mayor parte de los
participantes en el mercado y no favorecer intereses particulares. Para que un laboratorio
legalmente establecido participe de forma transparente y con certidumbre de un mer-
cado hoy estigmatizado por el crimen y censurado socialmente, debe contar con reglas
claras, certidumbre para las inversiones, seguridad juridica e igualdad de oportunidades.

La tarea de configurar y recrear mercados, a pesar de las buenas intenciones de
los reguladores y de su buen comportamiento, puede producir efectos negativos no
previstos. Regular consiste siempre en un delicado equilibrio entre libertad e imposi-
cién, de cargas y limitaciones, para defender el mercado y asegurar al mismo tiempo
beneficios sociales netos. La regulacién es como una mdquina de precision, que exige
comprobaciones, limpiezas y cambios periddicos con los ajustes necesarios hechos
por un buen regulador.

No obstante, la regulacién en materia de coca y cocaina no debe buscar tnica-
mente recrear las condiciones o las ventajas que pueden encontrarse en un mercado
ideal sin distorsiones, sino que debe proveer otro tipo de garantias tanto o mds im-
portantes, como la legalidad y la transparencia de los participantes y en las transac-
ciones; y la calidad del producto subastado y del consumido.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El andlisis microeconémico del funcionamiento de los mercados de la hoja de coca
en los principales paises productores da cuenta de las diferencias estructurales entre
ellos y permite inferir la necesidad de trabajar en politicas de drogas diferenciadas
seguin el eslab6n de la cadena y las necesidades nacionales, y no de acuerdo con una
l6gica homogénea y universal como hasta ahora.
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Un claro ejemplo de estas diferencias es el primer efecto esperado derivado de
eliminar las distorsiones de precios en el eslabén del cultivo de la hoja de coca, puesto
que a partir de su regulacién se espera el incremento diferenciado del precio al cul-
tivador en los casos del Pert y Colombia y la reduccién del mismo en el de Bolivia.

Es posible identificar también una vasta experiencia unilateral en procesos de
regulacién o desregulacién de mercados de drogas y la implementacién de sistemas
de salud publica o la despenalizacién del porte y consumo personal de ciertas drogas.
Los éxitos y fracasos de estas experiencias deben sistematizarse, ya que constituyen
insumos que nutren el proceso de politicas para un nuevo paradigma para enfrentar
las problemadticas derivadas de la produccién y el consumo de drogas.

En este sentido, es necesario evaluar y sistematizar las experiencias de Holanda,
Portugal, Espafia, la India, Turquia, Pert, Bolivia, Uruguay, Canadd o Estados Unidos,
que inspiraron algunas de las propuestas planteadas en este capitulo, asi como las de
otros paises, y tomar de ellas los resultados positivos. Estas experiencias han sido, preci-
samente, la base para la elaboracién del nuevo paradigma presentado en estas paginas.

El andlisis nos ha permitido asimismo identificar que concebir un nuevo paradig-
ma pasa por redefinir la problemdtica asociada a las drogas y dejar de lado la politica
predominante desde hace décadas, que se ha centrado en la reduccién de la pro-
duccién y el consumo y que, como ha demostrado la experiencia latinoamericana,
tiene costos humanos, sociales y medioambientales muy altos, y su aplicacién supone
incentivos inherentes a la violencia. Tiene mds sentido, como se ha visto, solucionar
las distorsiones de mercado creadas por las politicas prohibicionistas y concentrar las
intervenciones en reducir los dafios —drogas menos nocivas para la salud y menor
victimizacién a los consumidores, hoy causada por la ilegalidad de la compra de las
dosis— y redistribuir las rentas generadas por la cadena coca-cocaina de forma tal
que el estado pueda capturar la mayor parte de esa renta, cuidando de no agotar los
efectos recaudatorios ilustrados en la curva de Laffer’’; asi como formular estrategias
de gasto publico adecuadas y coherentes asociadas a la problemitica de las drogas.

Otra conclusién nos permite percibir los resultados positivos de la regulacién
a partir de la transparencia asociada a su puesta en marcha; es decir la posibilidad

24 Lacurva de Laffer representa la relacién existente entre los ingresos fiscales y los tipos impositivos,
mostrando cémo varfa la recaudacién fiscal al modificar los tipos impositivos. Muestra que el
incremento de los tipos impositivos no siempre supone el aumento de la recaudacién fiscal. Su
caracteristica principal reside en que indica que cuando el tipo impositivo es suficientemente alto,
si se lo sube atin mds, los ingresos recaudados pueden terminar disminuyendo.
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inexistente ahora de poder identificar claramente a los actores que intervienen en la
cadena, asi como informacién sobre los costos reales asociados a toda la cadena de
transformacién de la coca en cocaina y otros derivados.

Puede inferirse igualmente la posibilidad de que las organizaciones del crimen
organizado o sus actividades tiendan a reducirse hasta proporciones econémica y
socialmente 6ptimas. No obstante, es necesario tener muy en cuenta que como orga-
nizaciones empresariales criminales altamente diversificadas, a corto plazo tenderdn
a tratar de mantener sus niveles de renta por medio del resto de actividades ilicitas a
las que estdn vinculadas; es decir que como efecto de la regulacién de la cadena coca-
cocaina podrian generarse problemdticas en otros ilicitos como la trata de personas,
el tréfico de armas y otros.

Una sexta impresién final es que es fundamental continuar promoviendo y apor-
tando al debate internacional que permita analizar y debatir piblicamente y con base
en estudios serios politicas alternativas a las vigentes. En consecuencia, los lineamien-
tos propuestos no pretenden ser perfectos y deberdn ser profundizados, teniendo
en cuenta de todas maneras que buena parte de lo que hemos propuesto ya ha sido
puesto en préctica de una u otra manera en algunos paises de forma unilateral.

Concluimos por otra parte la necesidad de insistir en que la regulacién no es
perfecta y que la implementacién de nuevas politicas sobre las drogas destinadas a
la regulacién de los mercados supone como condicién necesaria la participacién de
todos los actores que intervienen a lo largo de la cadena. De lo contrario se genera-
rfan asimetrias e incentivos para el desarrollo de mercados ilegales y la prevalencia
del crimen organizado. En este sentido, como la regulacién brinda transparencia, los
efectos negativos posibles pueden asociarse claramente a los mercados de consumo
que no participan de manera transparente en la regulacién y que desde el eslabén
final de la cadena transmiten hacia atrds las distorsiones que permiten la vigencia de
mercados ilegales y la transferencia de rentas al crimen organizado. En este sentido,
la implementacién parcial o unilateral de politicas publicas en determinados paises
puede suponer avances, pero es necesario dejar en claro que los resultados e impactos
descritos serdn mucho menores y, en algunos casos, imposibles de lograr.

Finalmente, si hubiese que reducir lo que hoy sucede en la cadena coca-cocaina
en el mundo a una expresién simple, esta podria ser la siguiente:

McD (P) = QP + QC + QD (DC + CD) + QRCO

Donde:
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McD (P): mundo con drogas bajo un régimen prohibicionista.

QP: cantidad actual de produccién de drogas.

QC: cantidad actual de consumidores de drogas, problemdticos y no problemadticos.
QD: nivel actual de dafo.

CD: nivel de calidad de las drogas accesibles para los consumidores en la calle (me-
nudeo).

VC: victimizacién del consumidor: violencia asociada a la compra de dosis en la calle;
y violencia de la actual politica de drogas hacia los productores de hoja de coca

QRCO: cantidad actual de recursos derivados de las cadenas de drogas capturada por

el crimen organizado.

La propuesta de regulacién de la cadena coca-cocaina pretende lograr los siguien-
tes resultados en la ecuacién:

McD(R) = QP + QC (QD + VC) + QR (CO + GOB)
Donde:
McD(R): mercado con drogas pero regulado.

QP: la evidencia histérica permite asumir cambios no importantes en esta variable
como efecto indirecto de los efectos de los cambios propuestos. No se interviene
directamente en esta variable.

QC: la evidencia empirica citada en el texto permite asumir un incremento menor
de consumidores en etapas iniciales, pero en ningdn caso un incremento considera-
ble como efecto directo de los efectos de los cambios propuestos. No se interviene

directamente en esta variable.

QD: se asume una reduccién de danos originada, por una parte, en el incremento de
la calidad de las dosis de cocaina (CD) debido a su produccién controlada en labo-
ratorios; y, por otra, en la reduccién de la victimizacién de los consumidores (VC),
porque ahora accederdn a sus dosis en el sistema de farmacias; asi como, reduccién de
la violencia hacia los productores de hoja de coca.

QR: se asume que los recursos generados por la cadena coca-cocaina no cambian; sin
embargo, se redistribuyen en cuanto a su destino, reduciéndose la cuantia capturada

por el crimen organizado (CO) e incrementdndose la captacién de recursos por parte

de los estados (GOB).

Si se debe escoger entre ambas realidades, es preferible empezar a regular las ca-
denas de drogas que seguir manteniendo invariable el costo del fracaso de la guerra
en su contra pues, al menos, la diferencia de los resultados de los errores del modelo
prohibicionista actual no se seguird contabilizando en vidas humanas.
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Anexo
Caso de estudio de Bolivia

MARCO NORMATIVO NACIONAL

CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO

En Bolivia, la normativa sobre la producciéon de hoja de coca se inicia en la propia
Constitucién politica del estado (CPE, 2009), que en su articulo 384 establece lo
siguiente:

El estado protege a la coca originaria y ancestral como patrimonio cultural, recurso na-
tural renovable de la biodiversidad de Bolivia, y como factor de cohesién social; en su
estado natural no es estupefaciente. La revalorizacién, produccidn, comercializacién e
industrializacién se regird mediante la ley.

LEY DEL REGIMEN DE LA COCA Y SUSTANCIAS CONTROLADAS

El espiritu de lo expresado en la Constitucién es coherente con lo establecido en los
articulos 1° a 4° de la ley 1008 de 1988, del régimen de la coca y sustancias contro-
ladas, que la consideran un “producto natural” (1°); cuyo cultivo es “una actividad
agricola-cultural orientada tradicionalmente en forma licita hacia el consumo, uso
en la medicina y rituales de los pueblos andinos” (2°); estableciendo diferencias entre
“la coca en estado natural, que no produce efectos nocivos a la salud humana”, y la
usada para producir cocaina que si tiene efectos nocivos en la salud y “es utilizada
criminalmente” (3°); y determinando que su “consumo y uso licito” es el destinado
a “précticas sociales y culturales (...) bajo formas tradicionales (...) usos medicinales
y rituales” (4°).

En ambos cuerpos normativos es evidente la presencia de valores culturales y
sociales vinculados a la produccién y consumo licito de la hoja de coca; que se con-
virtieron ademds en patrimonio de la gestién de gobierno del presidente Evo Morales
(2006-2009; 2009-), quien a su vez es cocalero y presidente de las seis federaciones
de productores de hoja de coca del trépico de Cochabamba. Razén por la cual la
Constitucién de 2009, expedida durante su primera presidencia, determina a su re-
valorizacién, produccién, comercializacién e industrializacién.
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En la misma linea pero sin la carga politica de la CPE, el articulo 5° de la ley 1008
determinaba la posibilidad de otras formas de uso licito de la hoja de coca diferentes
a las sociales, culturales o rituales, en el entendido de que no danasen la salud ni
provocasen algtin tipo de farmacodependencia o toxicomania; es decir que abria la
posibilidad a su industrializacién para usos licitos.

Sin embargo, el articulo 6° establecia la diferencia entre produccién necesaria,
“la que cubre la demanda para usos y consumo”, y excedentaria: “La que sobre pasa
a tales necesidades”. El 9° determina la zona de produccién tradicional, las activida-
des que se pueden desarrollar, y la delimita. El 10°, por su parte, hace lo mismo con
la excedentaria, ademds de establecer planes de reduccién, sustitucién y desarrollo.
Es decir que sobre la base de ciertos pardmetros de poblacién y drea geogrifica de
produccién se determinaron tres zonas de produccién (articulo 8°) y una cantidad
méxima de hectdreas (12.000, articulo 29) que podrian cubrir la demanda de consu-
mo licito de hoja de coca en todas sus posibilidades.

El articulo 12 define al actor de la produccién de hoja de coca, expone las carac-
teristicas que debe tener! y prohibe el cultivo en tierras arrendadas o en usufructo.

El articulo 17 determina los factores reguladores en materia de catastro, el 18
habla de la reduccién de cultivos de hoja de coca mediante métodos que no atenten
contra el medio ambiente, el 19 descarga en el ejecutivo el conocimiento del “origen
y destino de la produccién (...)” y la responsabilidad de “definir las rutas y medios
de transporte para su traslado a los mercados legales de consumo” y del sistema de
controles. El 20 hace recaer en manos del ejecutivo la determinacién de “las caracte-
risticas y modalidades del funcionamiento de los mercados legales (...), los sistemas
de comercializacién, mayoristas y minoristas, que aseguren los destinos licitos de la
produccién”.

En el capitulo I1I se define, entre los articulos 21 a 31, el régimen de desarrollo
alternativo y sustitucién de los cultivos de hoja de coca. En los articulos 35 a 44 del
mismo marco legal se regula ampliamente el régimen de sustancias controladas, su
produccién, comercializacién y uso, asi como las obligaciones de los involucrados en
ello. Tratan entonces de su “prohibicién de posesién o depésito” (35); importacién
y comercializacién (36); trifico y consumo (37); autorizacién para importarlas (38);

1 “Se define como pequefio productor legal de coca al campesino de las zonas a) y b) del articulo 8°,
que trabaja y produce personalmente la parcela de su propiedad, cuya economia es de subsistencia
y que tiene entre sus principales caracteristicas la obtencién principal de su ingreso proveniente del
cultivo de la coca” (articulo 12).
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fabricacién, fraccionamiento y expendio (39); informes sobre importacién y exporta-
cién (40); obligaciones de los porteadores (41); el registro de insumos (42); las divisas
y acreditivos (43); y, por ultimo, regula la produccién nacional de precursores.

La ley 1008 de 1988 establece ademds todo el régimen penal y penitenciario vin-
culado a las infracciones y delitos y sus respectivas penas. En cuanto a nuestro objeto
de andlisis, el articulo 48 habla sobre el tréfico y sus sanciones, y el 49 determina la no
criminalizacién del consumo personal en pequefias cantidades.

REGLAMENTO A LA LEY DEL REGIMEN DE LA COCA

Y SUSTANCIAS CONTROLADAS

El decreto supremo 22099 de 28 de diciembre de 1988 reglamenta la ley 1008 del
régimen de la hoja de coca y sustancias controladas, especifica las organizaciones pad-
blicas que tienen responsabilidad en las etapas de produccidn, circulacién y comer-
cializacién de la hoja de coca, asi como del desarrollo alternativo y la sustitucién de
cultivos. Asi mismo, las prohibiciones y control de las importaciones, exportaciones,
circulacién y comercializacién de sustancias controladas, los delitos y las penas, y las
responsabilidades de las instancias judiciales y policiales vinculadas.

REGLAMENTO DE CIRCULACION Y COMERCIALIZACION

DE LA HOJA DE COCA EN ESTADO NATURAL

La resolucién ministerial 112 de 16 de junio de 2006 regula el procedimiento y a
los actores que permiten la circulacién de la hoja de coca desde los centros de pro-
duccién a los mercados legales, asi como el procedimiento de comercializacién y la
circulacién a destino final.

Como se ve, en Bolivia hay un marco legal que regula el proceso de la produccién
de la hoja de coca; no obstante, el desarrollo del mismo es una tarea pendiente. En
consecuencia, no deberfa haber obstdculos procedimentales ni administrativos para que
la politica publica al respecto fuera mds eficaz y tecnolégicamente avanzada, a no ser
que no exista la voluntad politica para aquello.

LA CADENA DE PRODUCCION COCA-COCAINA EN BOLIVIA

El proceso productivo que se inicia con el cultivo de hoja de coca y va hasta su trans-
formacién en cocaina, una de las declaradas drogas ilicitas por la regulacién de la
comunidad internacional, como la marihuana, es complejo y refleja las caracteristicas
del marco legal que las regula, ademds de la cultura politica y el grado de fortaleza
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institucional del territorio donde se lleva a cabo. En el caso de este proceso produc-
tivo en Bolivia, la figura 1 muestra los eslabones presentes en la cadena productiva

coca-cocaina.

Figura 1. Eslabones de la cadena productiva coca-cocaina
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Fuente: elaboracién propia.

PrRODUCCION DE HOJA DE COCA

El proceso se inicia con la plantacién de arbustos de coca, actividad regulada en
cuanto a la extensién territorial permitida® (restriccion de oferta del tipo identificado
en el gréfico 5). En Bolivia existen dos tipos de produccion, la legal, que respeta y se

2 Deacuerdo alaley 1008, estin permitidas 12.000 hectdreas. Sin embargo, desde 2007 y mediante
decreto supremo (norma de jerarquia inferior a la mencionada ley) el gobierno central incrementé
esta drea a 20.000 ha. En 2011 reportes de las Naciones Unidas determinaron por su parte un drea

de produccién de mds de 31.000 hectdreas.
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enmarca en la normativa vigente, y la ilegal, que estd por fuera de los limites territo-
riales establecidos en la ley.

Los productores de hoja de coca son acreditados por sus organizaciones sindica-
les y registrados en una base de datos oficial del gobierno central.

TRANSPORTE DE LA HOJA DE COCA AL MERCADO

El transporte de la produccién de hoja es responsabilidad de los productores, quienes
deben obtener una licencia para desarrollar dicha actividad, de acuerdo con la reso-
lucién ministerial 112 de 2006, que reglamenta la circulacién y comercializacién de
la hoja de coca en su estado natural.

La normativa establece la existencia de dos mercados legales para el expendio de
hoja de coca a mayoristas y minoristas, uno en la ciudad de La Paz y otro en Co-
chabamba. La Direccién General de la Hoja de Coca e Industrializacién (Digcoin)
establece las rutas de acceso a los mercados y controla la cantidad de hoja transpor-
tada desde el punto de produccién hasta el mercado legal, segtin declaracién de los
productores y verificacién en el mercado de destino.

Sin embargo, de acuerdo con la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito (Unodc)?, cerca de 70% de la produccién se desvia y vende directamen-
te al mercado ilegal, para la produccién de droga, y a la exportacién, legal e ilegal,
principalmente al mercado de la Argentina, considerado el més grande del mundo de
consumo tradicional (masticado).

COMERCIALIZACION DE LA HOJA DE COCA

Mercados minoristas

Por norma (articulo 4° del pardgrafo II de la resolucién ministerial 112), la comer-
cializacién de la hoja de coca en estado natural debe ser realizada por los productores

en los mercados legales establecidos para tal fin.

3 Pdgina 7. 2011. De 31.000 ha de coca, 20 mil se desvian al narcotréfico. http://www.paginasiete.
bo/2011-11-08/Nacional/Destacados/85eg00208-11-11-P720111108MAR.aspx. La Razén. 2011.
E1 93,5% de coca del chapare no pasa por el mercado legal. http://www2.la-razon.com/version.php?

Articleld=137489&Editionld=2652.


http://www.paginasiete.bo/2011-11-08/Nacional/Destacados/8Seg00208-11-11-P720111108MAR.aspx
http://www.paginasiete.bo/2011-11-08/Nacional/Destacados/8Seg00208-11-11-P720111108MAR.aspx
http://www2.la-razon.com/version.php?ArticleId=137489&EditionId=2652
http://www2.la-razon.com/version.php?ArticleId=137489&EditionId=2652

106 | Alternativas a la politica actual de drogas desde el eslabon de la produccién

Los compradores de la hoja, por su parte, organizaciones e instituciones legal-
mente establecidas, deben solicitar a los mercados legales la cantidad requerida para
su consumo legal mediante solicitud o convenio. Las empresas industriales, farma-
céuticas y otras de similar naturaleza, asi como las de exportacién legalmente estable-
cidas, solicitardn a la Digcoin la resolucién administrativa que autorice la adquisicién
de la hoja de coca de los mercados legales de acuerdo con los voltiimenes requeridos
por su actividad.

La Digcoin determina también el transporte de los mercados legales a los puntos
de venta finales, y es responsable de la verificacion final de la carga entregada. En caso
de que en el lugar de venta final no haya un punto de verificacién, el productor que
comercializa debe hacer verificar la carga por cualquier autoridad formal (alcalde o
policia) o informal (sindical o comunitaria) y obtener un sello de verificacién.

Trueque y consumo personal

La resolucién ministerial 112 de 2006 permite que los productores utilicen de 1 a 150
libras de hoja de coca en su estado natural para efectos de trueque en todo el territorio
nacional, en ferias o mediante el intercambio directo con productores campesinos,
artesanales y demds consumidores legales. La venta directa para consumo personal en
cantidades de 1 a 15 libras estd exenta de autorizaciones.

Usos legales permitidos de la hoja de coca

Los demandantes de hoja de coca en estado natural deben acreditar uno de los si-
guientes usos legales: 1) acullico y otros sinénimos tradicionales; 2) usos rituales
y religiosos; 3) uso medicinal y alimenticio; 4) usos terapéuticos; 5) exportaciones
sujetas a regulacién; 6) materia prima para su industrializacién, transformacién y co-
mercializacién, de acuerdo con reglamento especial; y 7) materia prima para indus-
trias farmacéuticas y otras acreditadas conforme a normas, estudios e investigaciones.

PRODUCCION DE DROGAS A PARTIR DE LA HOJA DE COCA?

El primer destino ilicito de la hoja de coca en estado natural es la produccién de
pasta base; el segundo, de cocaina con pasta base boliviana y peruana. Este proceso

4 DPara una versién mds detallada de la estructura del crimen organizado vinculado a la produccién

de cocaina en Bolivia, véase Campero, 2011.
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de transformacidn ilicita de la hoja de coca en cocaina supone la incorporacién de
sustancias quimicas (precursores), importadas o de origen boliviano, que también
son sujeto de regulacion y fiscalizacién.

Los decretos supremos 22099 del 28 de diciembre de 1988 y 25846 de 14 de julio
de 2000, establecen los procedimientos de regulacién para las organizaciones juridicas
o personas naturales que producen, importan, exportan y comercializan sustancias qui-
micas (precursores) usadas en la produccién de drogas a base de hoja de coca.

El dltimo eslabén en esta parte boliviana es la actividad de transporte de las
drogas tanto para consumo interno en las diferentes ciudades del pais como para
la exportacién por las fronteras de Bolivia con Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y
Pert, tanto para consumo en esos paises como para su reexportacion a mercados de

Europa, Africa y Asia®.

PROPUESTAS DE REGULACION PARA EL ESLABON
DE LA PRODUCCION DE HOJA DE COCA

PrRODUCCION

Proponemos la promocién de la competencia en el mercado de la produccién de
hoja de coca mediante la utilizacién de tecnologias que permitan regular su comer-
cializacién.
Entre los resultados esperados estdn:
+ Elincremento inicial de la produccién por medio de la incorporacién de un ma-
yor nimero de agentes econémicos en el cultivo de la hoja de coca.

+ La ruptura del oligopolio de la produccién en manos de los gremios sindicales
de cocaleros.

+ La segmentacién del mercado de la hoja de coca sobre la base de la calidad y la
productividad.

+ La segmentacién y reduccién del precio a mediano plazo.
+ El incremento de ingresos para el estado.

+ El control y la transparencia en la comercializacién.

5  Aun cuando existen notas de prensa que evidencian el transporte de cocaina boliviana para el abas-
tecimiento de carteles colombianos y su posterior trifico al mercado de Estados Unidos, no hay
evidencias de que esto sea asi.
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Aspectos iniciales

La tendencia de las Gltimas dos décadas y media hace pensar que hasta 2006 hubo una
relacién inversamente proporcional entre la cantidad de hectdreas cultivadas y el pre-
cio de la hoja de coca. Es decir que a mayor cantidad de hectdreas producidas mayor
oferta de coca y por lo tanto menor precio, y viceversa. A partir de ese ano hubo un
quiebre oligopdlico al mercado (véase el gréfico 1).

Elvalor de la produccién de hoja de coca también ha ido creciendo sostenidamen-
te en los tltimos ocho anos, llegando en 2010 a un valor de mds de US$310°000.000
en las estadisticas oficiales® sobre la base del uso de los precios de los mercados legales
y no fuera de ellos (véase el grifico 2).

Al dividir este valor por el nimero de productores de hoja de coca, 72.700
en 2010, cada productor recibié una renta anual de US$4.264. Es decir una renta
per cdpita 137% mayor al ingreso per cdpita boliviano ese mismo afio, situado en
US$1.800.

Cabe mencionar por dltimo que desde hace una década la productividad de los
cultivos de hoja de coca se ha estado incrementando, debido a la incorporacién de
nuevas tecnologias de riego tecnificado (aspersién)’ y al uso de fertilizantes quimicos
legales e ilegales como urea®, amoniaco y otros (véase el grifico 3).

6 Debido a que la cadena de la coca-cocaina es una actividad subterrdnea (ilegal) de la economia,
los valores y las estadisticas que se logran recabar para las cuentas nacionales estdn subvaluados.
En consecuencia, algunos autores identifican la necesidad de aplicar multiplicadores dependiendo
del grado de informalidad de la economia que se estudie, en especial para aquellas variables que
determinan las cuantias de ingresos que las actividades ilicitas generan. En el caso de Bolivia, con
niveles de informalidad en su economia mayores al 65%, se estima que para determinar los ingre-
sos generados por la cadena de la coca-cocaina se podrian utilizar multiplicadores de hasta cinco
veces. Véase, por ejemplo, Hardinghaus, 1989.

7 El riego por aspersion es una modalidad de riego mediante la cual el agua llega a las plantas en

forma de “lluvia” localizada. http://es.wikipedia.org/wiki/Riego_por_aspersi%C3%B3n

8 La urea como fertilizante presenta la ventaja de proporcionar un alto contenido de nitrégeno,
esencial en el metabolismo de la planta ya que se relaciona directamente con la cantidad de ta-
llos y hojas, que absorben la luz para la fotosintesis. http://es.wikipedia.org/wiki/Urea
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Grafico 1. Produccién (ha) y precio (US$/kg) de la hoja de coca, 1986-2010
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Fuente: elaboracién propia.

Grafico 2. Valor de la produccién de la hoja de coca, 2003-2010 (miles de USS)
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Fuente: elaboracién propia.

Grafico 3. Area (ha) y produccién (tn métricas) de hoja de coca, 2000-2010
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Restricciones geogrdficas

La posibilidad de plantar hojas de coca estarfa abierta a todas las zonas geogréficas
del pais climatoldgicamente aptas, a excepcion de: 1) los parques nacionales; 2) las
reservas forestales; 3) las dreas protegidas; y 4) dreas urbanas, por ejemplo, mayores a
50.000 o 100.000 habitantes.

Restricciones de uso del suelo

La hoja de coca se cultivard de acuerdo con los planes municipales de uso del suelo,
es decir en zonas aptas para la produccién agricola.

Restricciones medioambientales

La coca no deberd cultivarse segin el modelo tradicional de monocultivo, debido a
que esta prictica agota el suelo y presiona la ampliacién de la frontera agricola me-
diante la tala indiscriminada de bosques.

En consecuencia, deberd contarse con un proceso de planificacién agricola que
permita la rotacién de cultivos, cultivos conjuntos u otras pricticas agricolas que
ademds de reducir el impacto sobre el suelo, disminuyan los efectos de la erosién
edlica e hidrica.

Registro de productores y drea de produccién

La normativa para el catastro de productores de hoja de coca no podrd ser en-
dogdmica, entre los propios productores, lo que genera riesgos morales’ (agen-
te-principal), al ser los agentes juez y parte. Este mecanismo deberd modificarse,
estableciendo, al menos, el registro biométrico de los productores'; y la identifica-

9 Una definicién muy sencilla de riesgo moral es la siguiente: “es un problema que surge cuando una
persona, llamada agente, realiza una tarea en representacién de la otra, llamada principal. Si el prin-
cipal no puede controlar perfectamente la conducta del agente, este tiende a esforzarse menos de lo
que el principal considera deseable. El riesgo moral es la tendencia —riesgo— de que el agente tenga un
comportamiento indebido o inmoral, y este riesgo aumenta cuando no existen, o son débiles, los me-
canismos de control”. http://universidadbastiat.blogspot.com/2011/02/riesgo-moral-el-problema-
agente.html

10  Este tipo de registro se ha extendido a casi todos los servicios estatales vinculados al sistema de
pensiones, registro de recursos humanos, procesos electorales, emisién de cédulas de identidad o
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cién georreferenciada del drea de produccién, para facilitar el control satelital del
drea de produccién.

Noétese que segun la normativa boliviana actual, producir hoja de coca no es
ilegal, por lo que existen incentivos para que los productores se registren e identifi-
quen sus parcelas. De hecho, el catastro rural en Bolivia se inicié en los gobiernos
municipales del trépico de Cochabamba, donde esta produccién es la principal
actividad econémica.

Medidas impositivas

El cato'' de produccién de hoja de coca se considera informalmente como la madxima
extensién de tierra permitida por familia para el desarrollo de esa actividad en el
trépico de Cochabamba, y es sujeto de control social por parte de las organizaciones
sindicales cocaleras. Esta extensién de tierra puede usarse como base para determinar
la base imponible de un impuesto a la produccién de hoja de coca o una regalia anual
por cada cato.

Un ejercicio basico permitiria determinar la recaudacién potencial de un impuesto
ala produccién de hoja de coca equivalente a 1%, lo que supondria una recaudacién de
podria llegar a ser mayor a los US$3°000.000 anuales sobre la base actual del nimero de
productores y su produccién. En nuestro caso, este ejercicio se hizo asi:

+ Productores: 72.700.
+ Hectdreas actuales: 31.000.

< Catos actuales: 19.375, resultantes de dividir la totalidad de hectdreas de produc-
cién por 1.600 m*

+ Numero de catos sujetos a imposicién: 19.375.

¢+ Produccién (2010): 55.800 toneladas métricas. Se obtiene multiplicando la can-
tidad de ha por el factor de rendimiento promedio de 2010 = 1,8.

permisos de conducir, entre otros. En consecuencia, su funcionamiento no supone la incorpora-
cién de tecnologia novedosa o inexistente en el pais.

11 Un cato equivale a una superficie de 1.600 m?, equivalente a una parcela de 40 x 40- El acuerdo
entre el presidente Evo Morales y las seis federaciones del trépico de Cochabamba (de las que,
como se dijo, también es presidente) establece el respeto al cazo como méxima extensién por fami-
lia para evitar el crecimiento indiscriminado del 4rea de produccién. http://www.opinion.com.bo/
opinion/articulos/2012/0709/noticias.php?id=63080
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+ Rendimiento por caro: 2,88 t métricas. Se obtiene de dividir el total de la produc-
cién por el nimero de caros existentes.

¢ Precio US$/kg de hoja de coca: 6,40.

+ Valor de la produccién en US$ sujeta a imposicién: 357°120.000. Se obtiene mul-
tiplicando la produccién calculada por el precio promedio de 2010.

+ Impuesto en US$: 3’571.200. Resulta de multiplicar el valor de la produccién
por la alicuota del impuesto = 1%*.

CIRCULACION Y COMERCIALIZACION

La circulacién y comercializacion de la hoja de coca dentro de Bolivia podrian orga-
nizarse de acuerdo con las siguientes propuestas.

Cosecha

La produccién potencial de cada caro se calculard con base en datos histéricos de
productividad en la produccién de hoja de coca por dmbito geografico. Esa cantidad
potencial deberd cotejarse periédicamente, cada afio, por ejemplo, con la producciéon
registrada por los productores al momento de venderla en los mercados legales. Las
diferencias se regulardn sobre la base de una banda de variacién calculada en funcién
a los siguientes factores permitidos:

+ Una cantidad igual al 5% de la produccién para el trueque y la venta a minoristas
para consumo personal.

+ Una cantidad igual al 5% de variacién natural en la produccién a la baja.

Transporte

De acuerdo con lo establecido en la legislacién actual, los productores serdn los res-
ponsables de trasladar la produccién a los mercados legales establecidos. Podrén tras-
ladar su produccién en vehiculos propios o alquilados que cuenten con un sistema
de rastreo satelital habilitado por la autoridad reguladora, permitiéndole registrar y

12 El Monitoreo de cultivos de las Naciones Unidas para Bolivia determiné para 2011 un valor de
la produccién de hoja de coca igual a US$310°000.000, aspecto que podria suponer una recau-
dacién de US$3’100.000 si se aplica una alicuota como la que se utilizé6 como ejemplo para el
cdlculo (1%).
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controlar las rutas en tiempo real, los tiempos de transito y las paradas'®. Este sistema
permitird reducir la discrecionalidad en el transporte de la produccién de hoja de
coca y contribuiria a identificar desvios de la produccién hacia mercados ilegales.

Comercializacién

En consonancia con la propuesta general del modelo de regulacién de la cadena
coca-cocaina, para la comercializacién se deberdn tomar las siguientes medidas, para
determinar geogréficamente los mercados legales y el registro de compradores.

Mercados legales

< Establecer las hectdreas y volimenes de produccién de hoja de coca segtin zona
geografica para conocer la distribucién geografica actual de esos mercados.

< Poner en funcionamiento los mercados legales de la hoja de coca mediante:
+ Su administracién publica directa o entregada mediante licitacién'.
+ Larecepcidn de cargas identificadas por tipo de productor registrado.

+ Ladeterminacién del peso y de las caracteristicas de la carga recibida: por ejem-
plo, calidad, grado de humedad, origen geografico, tipo de cepa, entre otros.

+ La segmentacién, el almacenamiento y la preparacién para su venta.

+ La realizacién de subastas periddicas, diarias o semanales.

Compradores

Al igual que el registro de productores de hoja de coca, deberd haber un registro
biométrico de los compradores de la materia prima, que incluya la rama industrial
o comercial; el domicilio legal y geogréfico; y la demanda mensual/anual potencial.
Se hardn cruces de informacién que permitan identificar compradores que lo sean
también de sustancias quimicas controladas.

13 Este tipo de sistema estd siendo utilizado por las empresas aseguradoras para el seguimiento, control
y recuperacion de vehiculos de lujo, asi como por la empresa estatal de hidrocarburos (YPFB) para
el seguimiento y control de los vehiculos que transportan derivados del petréleo y el gas natural,
minimizando asi su contrabando. O por la Autoridad Reguladora del Transporte para controlar las
velocidades de los buses de transporte interdepartamental. El acceso al equipamiento es barato, me-

nos de US$150, y su instalacién estd subsidiada e incorporada en el precio de adquisicién del equipo.

14 Ser4 necesario definir también si la administracién de los mercados legales de hoja de coca serd de
jurisdiccién municipal, departamental o nacional.
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Como se dijo durante el andlisis microeconémico de la cadena, no habri proce-
sos de verificacion ex post del uso de la hoja de coca adquirida por los compradores,
en el entendido de no generar incentivos para la permanencia y el crecimiento de
mercados ilegales de hoja de coca. Mds atn, si las organizaciones del crimen orga-
nizado acceden a su materia prima en los mercados legales, se cumple el objetivo de
reorientar los recursos hacia el gobierno.

Un factor que contribuirfa a dinamizar la aplicacién de las medidas propuestas es
la aprobacién en las Naciones Unidas de la solicitud boliviana de despenalizacién de
los usos tradicionales de la hoja de coca dentro de su territorio. A esto se suman las
gestiones del gobierno del presidente Morales para que los paises de la Alba (Alianza
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América) aprueben la exportaciéon de hoja de
coca y productos derivados de la misma. Esto tltimo podria suponer que, eliminadas
las restricciones a las oportunidades de mercado dentro del pais y fuera de él, en los
mercados regionales la demanda por hoja de coca y productos procesados de ella
puede crecer de forma significativa a corto plazo. Asi mismo, se posibilitaria la legali-
zacién de las exportaciones de la hoja de coca, principalmente al mercado argentino®,
que hoy se hace ilegalmente en su mayor parte.

PROPUESTAS PARA REGULAR LA PRODUCCION
Y COMERCIALIZACION DE PRECURSORES QUIiMICOS

La produccién y comercializacion de estas sustancias para la elaboracién de drogas
a partir de hojas de coca deberdn incluir medidas similares a las expuestas de la pro-
duccién y comercializacién de hoja de coca.

PrRODUCCION

Incluye también el registro biométrico de los productores o importadores, la de-
terminacién de la produccién mensual y anual, y la de los volimenes importados
mensual y anualmente.

TRANSPORTE

El transporte dentro del pais de sustancias quimicas importadas y nacionales se ras-
treard satelitalmente.

15 El norte de Argentina es el mercado mds importante del mundo de consumo personal de hoja de
coca para usos tradicionales, principalmente masticacion.
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COMERCIALIZACION

Incluye el registro biométrico de compradores, con informacién sobre rama industrial
o comercial, domicilio legal y geografico y demanda mensual/anual potencial. También
se realizardn los cruces de informacién que permitan identificar compradores de pre-
cursores quimicos que lo sean también de hoja de coca.

PROPUESTAS DE REGULACION
PARA LA PRODUCCION DE COCAINA

Como se vio en el andlisis microeconémico de la cadena de la coca-cocaina, la pro-
duccién regulada de esta droga solo puede funcionar a plenitud si todos los actores
gubernamentales, privados y otros de toda la cadena, desde la produccién de la hoja
de coca hasta la venta al por menor de cocaina en los mercados finales de consumo,
aceptan una nueva politica publica internacional de tal magnitud y participan en el
proceso de regulacién coordinada.

Experiencias como la del Perti con la Empresa Nacional de la Coca muestran
opciones de politica publica unilateral en las que podria irse avanzando.

PRODUCCION INDUSTRIAL

Bolivia podria avanzar en la creacién de una empresa putblica, privada o mixta orienta-
da a la industrializacién transparente de la hoja de coca, aprovechando la legalizacién
potencial de sus usos ahora licitos. Asi mismo, podria aprovechar las oportunidades
de mercado de una nueva politica comercial al respecto a corto y mediano plazos. E
imitando al Pert (véase la nota 8 del texto) puede insertarse en el mercado farma-
céutico que demanda mds de una tonelada de cocaina al ano, de excelente calidad
destinada a la elaboracién de medicamentos y otros derivados.

PRODUCCION PARA EL CONSUMO PERSONAL

En la actualidad, las normas nacionales bolivianas no sancionan con penas de reclu-
sidén el consumo personal de cocaina. En este sentido, podria ser viable pensar en una
politica de reduccién de dafios y salud publica que permita disminuir la criminalidad
asociada al consumo, y proteger la salud de los consumidores problemdticos y no
problemdticos mediante el control de calidad de las dosis disponibles y el apoyo a los
programas para el tratamiento de adicciones de los consumidores problemdticos que
asi lo deseen.
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El gobierno podria constituir una cadena de puntos de expendio de cocaina tipo

farmacia, publica, privada o mixta, que permitiria:

<>

<>

Reducir la criminalizacién a los consumidores.

Politicas de salud publica con medidas voluntarias de reclusién médica para tra-
tamiento de rehabilitacion.

Disminuir los efectos nocivos en la salud, mediante la eliminacién de agentes
quimicos y otros incorporados en las dosis de consumo personal por los provee-
dores ilegales durante el proceso de “cortado” (véase la nota 16 en el texto). Es

decir expendio de droga de calidad regulada.

Generar recursos publicos via impuestos directos o indirectos, inexistentes y que
deberdn orientarse a financiar las politicas de salud publica.

Finalmente, el acceso al consumo personal de cocaina debe estar regulado me-

diante un sistema que permita:

&

Contar con un sistema de registro biométrico de consumidores sociales, habi-
tuales y adictos'.

Empaquetar el producto en dosis personales de forma tal que sean claramente
reconocibles en caso de inspeccién policial u otros.

Establecer una produccién anual mdxima sobre la base de una estimacién de
consumo conservadora.

Debido a que la cocaina no es una droga “adiestrada socialmente” como es el caso

de la marihuana, siguen existiendo consideraciones de castigo social para su consumo;

en consecuencia, y sobre la base de evidencia empirica antes analizada (Loayza y Su-

gawara, 2012)", no se espera que la despenalizacion incremente sustancialmente su

demanda y consumo.

16

17

La adiccién puede entenderse como: “El consumo de drogas que desarrolla un mal habito, que se
traduce en un patrén de comportamiento que es dificil de romper incluso cuando la persona es
plenamente consciente de que su comportamiento es un problema”. Clinicamente se denomina
“desorden de dependencia o abuso de sustancias o adiccién”. La proporcién de consumidores que
desarrollan una adiccién varfa dependiendo el tipo de droga consumida; por ejemplo, 10% para
la marihuana, alrededor del 30% para quienes inhalan cocaina o se inyectan heroina, o consumo
del alcohol que estd entre 15% y 25%. Finalmente, se encuentran las consideraciones sociales que
hacen que existan mds o menos oportunidades para desarrollar una adiccién a una droga, siendo el
alcohol la més aceptada socialmente y, por tanto, de mayor repitencia de consumo que la cocaina
u otras drogas. Véase Kleiman, Caulkins y Hawken, 2011.

Por otra parte, recordar que la demanda por cocaina es ineldstica al precio; es decir, que variaciones
en el precio no alteran significativamente la cantidad demandada.



Hacia un modelo de regulacién
de la oferta de drogas
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INTRODUCCION

Este texto presenta una discusion sobre un marco general de politica de drogas que
propone procesos para flexibilizar la prohibicién, contrastindola con los efectos
que se conocen de la criminalizacién vigente, sobre todo de usuarios y productores.
Segundo, muestra una panordmica del tréfico de cocaina junto con referencias a otras
sustancias de origen natural en los mercados de Estados Unidos y Europa occidental
y sus implicaciones geopoliticas. Observa a continuacién los modelos de regulacién
existentes como una estructura de la que deben aprovecharse las lecciones aprendi-
das, y formula preguntas sobre su vigencia frente al mundo prohibido de los psi-
coactivos declarados ilegales. Luego analiza las experiencias que se conocen sobre los
efectos del consumo de coca, cocaina y derivados, proceso que se ve afectado por el
bajo nivel de la investigacién sobre los efectos y posibles alternativas sustitutivas. En-
seguida se observa el panorama del manejo regulado del cannabis, experiencia que se
ha desarrollado en paises como Holanda, Portugal y Espafia, y en algunas ciudades.

Finalmente, en relacién con el trifico, el articulo presenta una reflexién conceptual
para sustentar la propuesta de regular la cocaina, reflexién a partir de la cual se observa
que la regulacién detallada en materia de produccién y demanda tiende a ahogar la
competitividad de los empresarios ilegales del contrabando de drogas, contribuyendo
asi ademds a la desaparicién de ese nivel (eslabon en la cadena) tan problemidtico en
términos macrosociales y politicos. Uno de los efectos mds positivos de los arreglos
interestatales en materia de distribucién serfa que al desvanecerse el rol de paises de
transito, los ingentes recursos destinados hoy al control maritimo, aéreo, terrestre o flu-
vial del trafico ilicito perderian su razén de ser y podrian destinarse al fortalecimiento
institucional, para garantizar politicas publicas de regulacién y conocer y disminuir asi
los efectos negativos sobre la salud y en la situacién social, fenémenos estrechamente
relacionados con la vigencia de la prohibicién.
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éQUE SE PROPONE UNA POLITICA DE REGULACION
DE LA OFERTA DE DROGAS?

Partimos de una consideracién conceptual bdsica: la finalidad de la regulacién legal
de las drogas no es eliminar el consumo problemdtico o dependiente de las sustancias
psicoactivas. Partimos también de que la prohibicién no garantiza “un mundo libre de
drogas”, y de que los modelos regulatorios, por su parte, tampoco llevan a un mundo
libre de los danos causados por estas sustancias. La regulacién y los controles legales
de los mercados de drogas solo pueden reducir o eliminar los danos generados o exa-
cerbados por la prohibicién (por las politicas prohibicionistas) y por la ilicitud de los
mercados (Rolles, 2012: 11).

De acuerdo con los conocimientos cientificos disponibles, es necesario partir del
principio que el consumo de todas las sustancias psicoactivas y los problemas gene-
rados por la dependencia tienen causas parecidas, con un gran niimero de factores
intervinientes, de naturaleza social, cultural, psiquica, médica, juridica, politica y
econdmica. La politica solo puede intervenir de manera limitada para influenciar

esos factores, incluido el consumo mismo.

En ese sentido la regulacién como tal no es la alternativa a la prohibicién, ya
que deberd ser parte de un proceso mucho mds amplio que incluye otras politicas y
acciones como la educacién en salud publica, la prevencién, el tratamiento, amén
de las dimensiones socioecondémicas de otras politicas complementarias que deben
ir dirigidas a disminuir la pobreza, superar la exclusién social, el cumplimiento de
los derechos humanos, reducir la concentracién de la riqueza y la manera como estas
politicas inciden en el consumo problemdtico de drogas y en los contextos de vio-
lencia e inseguridad que rodean los mercados de estas sustancias (Rolles, 2012: 12).

También influyen mucho las representaciones sociales con respecto al cultivo, el
trafico y el consumo, asi como la percepcion de cada sustancia en particular, situa-
cién que se refleja finalmente en el estatus legal que se le ha asignado a cada una de
ellas. La distincidn entre drogas legales e ilegales no responde tinicamente a criterios
objetivos, como potencial adictivo, por ejemplo. Y desde el punto de vista cientifico,
no es pertinente considerar las drogas ilegales de manera aislada: conviene més con-
siderar su consumo como un aspecto de la problemdtica de las dependencias (Office
fédéral de la santé publique, 2006: 29).

La regulacién tampoco pretende eliminar por completo los mercados ilicitos y
sus problemas asociados. La actividad ilicita contintia con casi todas las mercancias,
incluyendo la que hoy se hace con psicoactivos legales como el alcohol, el tabaco y
los firmacos vendidos con recetas médicas.
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A continuacién se describen brevemente las tres modalidades existentes en la
actualidad para enfrentar el asunto de tratamiento de los psicoactivos'.

LA PROHIBICION/CRIMINALIZACION

Modelo centrado en prohibir y criminalizar el cultivo, la produccién, oferta, posesién y
el uso no médico de las drogas con sanciones punitivas, por lo general en consonancia
con las convenciones de las Naciones Unidas. La intensidad de la aplicacién asi como
la severidad de las penas es variable, guardando relacién con frecuencia con el volumen
del porte. La posesion se despenaliza dentro de un marco prohibicionista. Otra cosa
sucede en relacién con el tratamiento de la produccién y la distribucién. Segtin Trans-
form Drugs Policy Foundation,

aunque en el interior del marco legal internacional (sic) estd permitida la exploracién de
enfoques menos punitivos hacia la posesién y consumo personales, no puede explorarse,
en ningin sentido, forma alguna de produccion y oferta legal de cualquier droga prohibi-

da por las convenciones o por leyes domésticas para uso no médico (Rolles, 2012: 20).

“El modelo de prescripcién médica es la tinica cuasi-excepcién real a esta rigida
» . .
regla”. Pero se da como una especie de enclave de orden excepcional. Fuera de esta
situacién no hay flexibilidad para desarrollar experiencias piloto o para probar, inves-
tigar o explorar cualquier modelo de produccién y oferta regulada.

n esta modalidad se observan como ejemplos de productos sobre los cuales recae
En esta modalidad se ob los de productos sobre los cual

de manera dominante una politica prohibicionista, aquellos psicoactivos de origen na-
tural, especificamente la cocaina, la heroina y, parcialmente, el cannabis. Este cardcter
parcial alude a la existencia de legislaciones como la espafola, segin la cual la ley del
medicamento abre la posibilidad de una autorizacién administrativa para el cannabis,
que se condiciona a la existencia de un proyecto médico-cientifico de investigacién, y,
para el caso del THC (tetrahidrocarbocannabinol), la existencia del decreto 2824 de
1977, que permite no solo la adquisicién sino la dispensacién en oficinas de farmacia

q q
mediante prescripcién con receta médica (véase Munoz y Soto, 2001: 43).

En el marco de la prohibicién, el mercado estd controlado fundamentalmente
por empresarios ilegales, casi siempre en connivencia con organismos de seguridad y

autoridades corruptas.

1 Estaes una mencién general de las tres modalidades que se conocen en cuanto a marcos de politica
referida a psicoactivos en general. El desarrollo de esta modalidad, el objetivo de este documento,
se presenta mds adelante, con base en un andlisis diferenciado sobre coca/cocaina y cannabis.
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MERCADOS REGULADOS

Modalidad que se concreta en el despliegue de controles para regular la produccién
y el comercio, el producto mismo, los encargados del suministro y los consumidores.
Algunas drogas y preparaciones siguen estando prohibidas. Esta modalidad de regu-
lacién incluye actualmente las drogas para venta con receta médica, drogas de venta
libre, el alcohol y el tabaco. El control del mercado generalmente sigue una regulacién
moderada a intensa y estd a cargo de agencias de gobierno de distintos niveles: local,
nacional.

LEGALIZACION DE MERCADO ABIERTO O ‘““MODELO DE SUPERMERCADO"”’

Caben aqui drogas legales y que estdn disponibles sin restriccién en mercados abier-
tos. Hoy se da sobre productos como bebidas con cafeina. El control del mercado
en este caso lo tienen empresas privadas con minimas regulaciones por parte de las
agencias gubernamentales.

LAS OPCIONES DE POLITICA: HACIA UNA REGULACION DE LAS DROGAS

Mencionados los tres modelos prevalecientes hoy de manera diferenciada y especifica
para ciertas drogas, este documento asume que someter el conjunto de las drogas a un
marco homogéneo de politica no es viable. En la préictica estd operando, de manera
no muy coherente, una selectividad de acuerdo con el tipo de drogas, bdsicamente en
relacién con la evidencia supuestamente cientifica sobre su cardcter riesgoso”. La falta
de coherencia se observa, por ejemplo, en la permisividad frente al alcohol y el tabaco
y la estigmatizacién y prohibicién de la marihuana.

El alcohol es la droga de la que mds se abusa, por tener el mayor niimero de con-
sumidores, en proporciones muy por encima de cualquier combinacién de las drogas
ilicitas. Es la droga cuyo abuso genera el mayor nimero de enfermos y muertes, y
contabiliza la mayor cantidad de crimenes asociados a su uso que cualquier otra<

sustancia ilicita (Kleiman, Mark, 2011: 127).

Sin embargo, el punto de partida de este andlisis y de sus propuestas son los
altos costos sociales y de salud publica que acarrea el modelo prohibicionista pre-

2 Sobre el cardcter riesgoso con evidencia cientifica hay solo informacién de referencia en algunos
paises. Estas son controvertidas usualmente. No obstante, el Anexo 1 presenta una lista y una cla-
sificacién de peligrosidad de veinte sustancias psicoactivas.
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valeciente. La prohibicién total representa el punto mds alto en esos costos. No

obstante, la liberacién total (modelo del supermercado) puede acarrear también si-

tuaciones de alto impacto, tal como se ilustra en el grifico 1, en que tales impac-

tos se correlacionan con el espectro posible en el manejo de la politica de drogas®.

Grdfico 1. La paradoja de la prohibiciéon™

La paradoja de la prohibiciéon
[

Mercado ilegal: Mercado legal
gangsterismo no regulado

Perjuicios sociales y de salud

Espectro de la politica de drogas

Prohibicién total Descriminalizacion | Regulacion estricta Promocion
del mercado comercial
Descriminalizacion Prescripcion Regulacion débil
de hecho del mercado

* Agradecimientos a John Marks y Mark Haden (nota del autor del grifico).

El modelo presentado en el grifico alude a un tratamiento indiscriminado de to-

das las sustancias, lo cual es ya una situacién problemdtica. Segundo, estd demostra-

do que la prohibicién total de una sustancia repercute sobre sus mercados, contribu-

yendo a generar estructuras criminales organizadas, las que monopolizan el circuito

ilegal que se produce. Estas dos condiciones tienen efectos inmediatos en materia de

salud y explican por qué el grifico incluye estas dos circunstancias simultdneamente

en el eje vertical. Dos situaciones sirven para sustentar la pertinencia de esa relacién

con base en la vigencia de politicas mds o menos prohibicionistas:

<>

Primera, la no discriminacién de las drogas en términos de su peligrosidad basada
en evidencia cientifica y, en consecuencia, un tratamiento legal y de politica publi-
ca que no establezca esas diferencias contribuye a que en los mercados de drogas
controlados por los grupos de criminalidad organizada haya una oferta amplia de
sustancias. Como se ha senalado y a modo de ejemplo, uno de los objetivos del

El esquema se toma de Transform Drug Policy Foundation, 2007: 21.
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proceso que intenta seguir hoy Uruguay para diferenciar el tratamiento legal y de
politica publica del cannabis, es justamente el de regular esta sustancia. Iniciativa
que entre sus propdsitos tiene el de impedir que el usuario del cannabis quede en
manos de estructuras criminales que ofrecerdn o promoverdn, con dosis gratis,
otros psicoactivos que pueden agravar la situacién del consumo recreativo, en
este caso de la marihuana, convirtiendo a su demandante en un usuario potencial
de psicoactivos catalogados eventualmente como mds peligrosos.

Existen como se sabe listas de clasificacién de las sustancias psicoactivas en tér-
minos del riesgo que ofrecen, y aun cuando algunas pueden ser controvertidas,
coinciden en general en una clara diferenciacién entre las sustancias de origen na-
tural. A modo de ejemplo, en una clasificacién divulgada en agosto de 2006 sobre
la peligrosidad de las sustancias psicoactivas (véase el Anexo 1), la heroina y la
cocaina ocupan los dos primeros lugares y el cannabis el puesto undécimo entre
veinte psicoactivos. De esta manera, la prohibicién indiscriminada de sustancias
o el uso de criterios selectivos debidos a imposiciones culturales, como en el caso
del alcohol (quinto lugar en peligrosidad) o el tabaco (noveno lugar), tienen serias
repercusiones sobre los dafios en términos de salud publica.

+ Segunda, al desprotegerse al usuario de drogas menos riesgosas y al criminalizar-
se en general a quienes entran en contacto con los psicoactivos por el hecho de
hacer un uso no permitido, el estado se aleja de las posibilidades de intervencién
y es observado como un mero ente represor de las conductas asociadas al acceso
a esas drogas. De este modo, el usuario y, peor atn, el adicto quedan en manos
de las redes criminales de distribucién, lo que incrementa sus riesgos de salud y,
simultdneamente, crea ese escenario en el que el estado se aleja cada vez mds de
la posibilidad de incidir con eficacia, mediante politicas ptblicas de atencién al
usuario problemdtico.

Estas dos razones muestran la relacién muy estrecha entre danos sociales y efectos
negativos en términos de salud en los dmbitos de mayor vigencia de la prohibicién.
Ahora bien, al observar criticamente los impactos posibles de la flexibilizacién extre-
ma de las politicas es posible anticipar también una situacién de detrimento social
y afectacién en la salud. No obstante, la experiencia de politicas mds flexibles, como
la descriminalizacién de ciertas conductas relacionadas con el uso de algunos psi-
coactivos, frente a la vigencia del esquema de prohibicién, muestra que la demanda
opera como una variable independiente. Con lo que se corrobora que la reducciéon
de danos no opera necesariamente como factor inscrito en la basqueda de la dis-
minucién del uso, pero si contribuye, ademds de reducir la afectacion en la salud
de los usuarios, a una comunicacién mucho mds tranquila y razonable de mensajes
asociados a la prevencidn.
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Este aspecto de la flexibilizacién de las politicas y sus impactos eventuales en los
usuarios ha sido estudiado predominantemente en relacién con el comportamiento
de la demanda. La pregunta es si el uso se incrementa al flexibilizar mds las politicas.
Ejercicios adelantados en este sentido y que contemplan aspectos asociados a danos
en salud o de disminucién de riesgos pueden servirnos de ejemplo para contrastar los
efectos de las dos politicas.

Un primer ejemplo de contraste es lo que sucede hoy en Portugal en relacién con
la relativamente reciente estrategia antidrogas que descriminalizé su uso; el segundo
es un ejercicio comparativo entre lo que ocurre en Amsterdam y San Francisco, dos
ciudades emblemdticas en relacién con la flexibilizacién y el mantenimiento de un
esquema prohibicionista, respectivamente.

En el primer caso, segtn el Centro Europeo de Monitoreo para las Drogas y
la Adiccién a las Drogas (EMCDDA: European Monitoring Centre for Drugs and
Drug Addiction), el consumo de drogas en Portugal estd, en general, por debajo de
la media europea, siendo muy inferior a su tnico vecino europeo, Espana. El consu-
mo de cannabis entre adolescentes y adultos jévenes entre quince y treinta y cuatro
afos, fue de 6,7% en 2007, casi la mitad de la media europea en 2008, que fue de
12,1%. Encuestas entre adolescentes de quince y dieciséis afios informaron también
sobre una de las prevalencias de vida mds bajas en Europa occidental para el canna-
bis (13%). Por su parte, el consumo de cocaina en el dltimo afio entre personas de
quince a treinta y cuatro afos de edad fue de 1,2% en 2007, comparado con un pro-
medio estimado en 2008 de 2,1% en la Unién Europea y Noruega. En cuanto a las
tendencias, las encuestas escolares y en general para toda la poblacién muestran una
situacién estable en cuanto a consumo de cannabis en Portugal, y un posible aumento
en el consumo de cocaina entre los adultos jévenes.

En contraste, a pesar de estos niveles moderados de consumo de drogas en la
poblacién general, su uso problemdtico y los dafos relacionados con ellas estdin més
cerca, y a veces por encima de la media europea. En 2005 el nimero de consumi-
dores problemidticos de drogas en Portugal fue cercano a 42.000, lo que equivale a
una tasa ligeramente inferior a seis casos por cada mil habitantes de entre quince y
sesenta y cuatro anos de edad. La estimacién del nimero de muertes inducidas por
drogas (sobredosis) estd actualmente en proceso de revisién, pero no serfan los pri-
meros indicios de que la tasa en Portugal es un poco inferior a la media europea. No
obstante, el nimero de nuevos diagndsticos de VIH entre usuarios de drogas, 13,4 por
1’000.000 de habitantes en 2009, es muy superior a la media europea: 2,85 casos
por 1’000.000 en veintiséis paises, y una de las mds altas de la Unién, aun cuando
en los dltimos afios empez6 a verse una clara tendencia descendente (The European

Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction, 2011: 20).
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En cuanto al andlisis comparativo entre Amsterdam y San Francisco, segundo
modo de contraste, de acuerdo con una investigacién de Reinerman, Cohen y Kaal,
las personas que habifan consumido cannabis veinticinco veces o mds durante toda
su vida tuvieron un indice de prevalencia mucho mds alto en San Francisco que en
Amsterdam, y lo mismo sucedié en relacién con los usuarios de otras drogas ilicitas.
Informacién estadistica de ese estudio muestra un indice de prevalencia mucho me-
nor de usuarios de drogas ilicitas de toda la vida en Amsterdam que en San Francisco.
Durante los tres meses anteriores a la entrevista, la prevalencia del consumo de crack
y opidceos también fue significativamente mayor en San Francisco, sin que la de la
cocaina, anfetaminas o éxtasis difiriera de modo notable. De este modo, las tasas de
abandono, es decir la disminucién de la prevalencia de uso de toda la vida (/ifetime
prevalence) durante los Gltimos tres meses fueron algo mayores en San Francisco para
el caso de la cocaina, las anfetaminas y el éxtasis; sin embargo, en las dos ciudades las
tasas de abandono fueron altas (64%-98%) para todos los medicamentos (Reinar-
man, Cohen y Kaal, 2004: 830).

En el ¢jercicio de contrastacidn se esperaba que las diferencias en las politicas de
drogas hubiesen incidido sobre la afectacién de las trayectorias de uso del cannabis
y las tasas de abandono del hdbito. En tal sentido, se supone que la penalizacién se
disené para disminuir la disponibilidad, desalentar el uso y proporcionar incentivos
para dejar de fumar el cannabis. De otro lado se piensa que la descriminalizacién
aumenta la disponibilidad, fomenta el uso y desincentiva los intentos por dejar de
fumar. De este modo se esperaban trayectorias mds largas y un menor nimero de
exfumadores en el caso de Amsterdam. No obstante, de los hallazgos del ejercicio se
concluye que no hay evidencia de que este tipo de escenarios se hubiese cumplido.
En el caso del cannabis, en las trayectorias del rango de uno a treinta y ocho afos
de uso, 95% de los encuestados en ambas ciudades informaron trayectorias de solo
tres afios 0 mds. La trayectoria media es ligeramente mayor en San Francisco, quince
aos, que en Amsterdam: doce. No obstante, este hallazgo se debié principalmente a
la edad media algo mayor de la muestra en San Francisco: treinta y cuatro afios frente
a treinta y uno en Amsterdam (Reinarman, Cohen y Kaal, 2004: 840).

De esta contrastaciéon puede concluirse que si el supuesto es que las politicas
frente a las drogas tienen una poderosa influencia en el comportamiento del usuario,
las similitudes de los efectos de estos dos regimenes de control de drogas no deberian
ser tan fuertes. Los resultados no apoyan las aseveraciones de que la criminalizacion
reduce el consumo de cannabis y su despenalizacién lo aumenta. De otro lado, ni la
despenalizacién holandesa parece estar asociada con un mayor uso de otras drogas
ilicitas ni la penalizacién en San Francisco parece estarlo con un menor consumo de
otras drogas ilicitas en relacién con el uso que se hace en Amsterdam. De hecho, a
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juzgar por la prevalencia de vida del consumo de otras drogas ilicitas, lo contrario
puede ser el caso.

Se observa asi que en la tendencia que muestra el gréfico 1, por lo menos no hay
evidencia en contra de que a mayor flexibilizacién de las politicas, mayores son las
posibilidades de reducir los impactos negativos en salud y de orden social. Al con-
trario, si retomamos la afirmacién hecha antes en el sentido de que flexibilizacién
legal supone mejores condiciones para que los usuarios problemiticos se acerquen al
estado, esta serfa una conclusién vélida en cuanto a efectos indirectos positivos que a
su vez fortalecen la idea de reduccién del dano.

Entonces, si se sittian sobre el eje vertical los riesgos y dafios sociales y de salud
y sobre el horizontal los diferentes niveles de flexibilizacién de las politicas, y ubica-
mos en el punto de partida del eje vertical el modelo prohibicionista, una vez que
se empiezan a modificar las politicas en un continuum de procesos de regulacién, la
incidencia negativa en el nivel social y de salud puede tender a disminuir. Pero de
otro lado, al ubicarnos en el extremo de la liberalizacién total, o la vigencia indiscri-
minada del modelo de supermercado, la situacién puede volver a adquirir unos com-
portamientos de agravamiento en esos mismos dmbitos, situdndose el problema en
niveles dramdticos y de dificil manejo, tal y conforme sucede hoy con la prohibicién.

Esta es justamente una de las razones de mayor peso para que la politica suiza de
drogas se fundamente en una diferenciacién entre prohibicién y liberalizacion, los
puntos extremos en el comportamiento de la curva, y alli se haya escogido un modelo
intermedio de reduccién de dafos, acompanado de otras tres estrategias asociadas a
la prevencién, al tratamiento y al cumplimiento de la ley.

Como se observa, el espectro de las medidas que se mueven entre la descrimi-
nalizacién y la regulacién estricta de los mercados busca una incidencia éptima en
cuanto a los riesgos y danos en la salud y en todo el contexto social relacionado con
los mercados de drogas. En ese margen del eje de las politicas es que se inscribe el
balance sobre los modelos de regulacién existentes.

Observemos enseguida las caracteristicas mds importantes que estd adquiriendo
el tréfico de sustancias de origen natural, para volver después sobre los criterios para
aproximarnos a una propuesta de regulacién que incida en este nivel de la cadena, el
cual guarda una intrincada relacién con la produccién y el uso.

EL TRAFICO

Para tratar el problema del tréfico de las sustancias de origen natural se siguen dos
perspectivas:
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1. Una descripcién del mercado de las sustancias declaradas ilicitas, a partir de la
experiencia de la cocaina con mencién a otras drogas.

2. Unas referencias a las nuevas dindmicas y tendencias de las estructuras en red de
organizaciones criminales responsables del tréfico transnacional.

En cuanto al mercado, se toman datos de las tres principales fuentes de informa-
cién: la Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (Unodc: United
Nations Office on Drugs and Crime), el Departamento de Estado de Estados Unidos
y el European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction. El ejercicio busca
contrastar los datos para observar su consistencia, y los toma como insumos para el
andlisis de las propuestas de regulacidn. Las estructuras empresariales ilegales se asu-
men desde dos perspectivas: 1) la del crimen organizado, bastante asociada a la ins-
talacién y puesta en marcha de los mercados ilegales de cardcter transnacional; y 2)
la configuracién mafiosa de estructuras de poder, vistas a modo de ejemplo en casos
muy especificos, en las que se observan las mayores dificultades para la implementa-
cién de las iniciativas de regulacién y que se examinan desde diferentes perspectivas
y escenarios.

UNA VISION PANORAMICA DE LA ESTRUCTURA

DEL MERCADO DE DROGAS ILICITAS

Una de las caracteristicas mds notorias de los cdlculos que presentan la Unodc y el
Departamento de Estado sobre el potencial productivo de cocaina en el mundo es
su cardcter difuso y errdtico. En tal sentido, la primera maneja unos mdrgenes muy
amplios de ese potencial, muy seguramente por el fuerte contraste que se observa en-
tre potencial productivo, el alto volumen de las incautaciones y los dificiles célculos
sobre la demanda efectiva en los principales mercados, y lo justifica al senalar que:

Debido a la revisién en curso de los factores de transformacién, no se pudo proporcionar
una estimacién puntual del nivel de fabricacién de cocaina para 2009 y 2010. Dada la
falta de certeza sobre el nivel de fabricacién potencial total de cocaina y sobre la compa-
rabilidad de las estimaciones de los distintos paises, las cifras correspondientes a 2009 y
2010 se calcularon como mérgenes de variacién (842 a 1.111 y 788 a 1.060 toneladas
respectivamente) (Unodc, 2012: 63, nota a al cuadro 15).

Por su parte, en su informe mds reciente (2013) el European Monitoring Centre
for Drugs and Drug Addiction presenta unos estimativos sobre consumo de cocaina en
Europa que calculan 124 toneladas para 2009, doblando el estimado de 1998, que era
de 63. Mientras tanto, en Estados Unidos se observa una disminucién, pues en 2009
se calculd en 157 toneladas, luego de alcanzar 267 en 1998 (European Monitoring
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Centre for Drugs and Drug Addiction y Europol, 2013: 38). Lo anterior supone que el
consumo en los dos mercados mds importantes es del orden de 281 toneladas.

La cocaina incautada, por su parte, se estima en cerca de 700 toneladas (732 en
2009), siendo en el hemisferio americano donde mds se confisca: 90%. Colombia,
Estados Unidos, principalmente en el trasiego por el Caribe y el Pacifico, y Panama,
fueron entonces responsables de 62% de las incautaciones, lo cual hace suponer que
la pureza de esa droga estd bastante cercana a la calidad con la que sale de los sitios de
produccién, en este caso de Colombia, cuya contribucién al mercado estadounidense
se calcula en 95,5%, proporcién de lo confiscado en ese pais.

La sumatoria de lo incautado por Estados Unidos, 163 toneladas en 2009 de
las que 156 correspondian a cocaina colombiana, mds lo efectivamente consumido,
157 toneladas, da un total hacia ese mercado de 313 toneladas desde Colombia. El
Departamento de Estado calcul6 en 290 toneladas métricas la cocaina producida en
Colombia en ese ano. Es decir se produjo menos, en este caso 23 toneladas, de lo
que efectivamente se export6 a Estados Unidos. En sentido estricto se debe tener en
cuenta el potencial productivo de cocaina de 2008: 280 toneladas de acuerdo con el
Departamento de Estado (U. S. Department of State, Bureau for International Nar-
cotics and Law Enforcement Affairs, 2012: 170).

Siendo asi, el cdlculo es mds errdtico, pues el faltante sube a 33 toneladas. Esto
sin sumar la contribucién de la cocaina colombiana al mercado europeo occidental,
al de Europa oriental, Asia y Africa, amén de la sumatoria de la incautada tanto por
este pais productor como por el conjunto de naciones por donde se mueve rumbo a
los diferentes mercados internacionales. La mayor parte de las incautaciones hechas
por Estados Unidos se hacen mds alld de sus fronteras, es decir cuando la cocaina no
ha sido rendida tal como sucede una vez ingresa a su territorio, donde las confiscacio-
nes son minimas. En el caso colombiano, las confiscaciones se hacen principalmente
en puntos de salida maritimos.

El argumento de que la cocaina que sale de los puntos de exportacién no es equi-
parable con la incautada en lugares de trasiego en el hemisferio, es falaz. En general,
la pureza se disminuye en los mercados de menudeo, lo que permite beneficios a los
distribuidores del microtrafico. Esta es la excepcién frente a la busqueda del gran valor
agregado que implica el acceso a los grandes mercados. Por lo general los pagos en co-
caina de alta pureza por los servicios prestados en los trayectos hacia los mercados con
un valor mayor, principalmente Estados Unidos y Canad4, son los que se usan para el
menudeo en Centroamérica y México. Otra cosa sucede en el caso del trayecto hacia
Europa via Africa occidental, donde se sabe del reempaque con mezclas, para hacer
rendir exponencialmente la sustancia que se lleva a los puertos de ingreso en Europa:

Holanda, Bélgica y Espafia, sobre todo.
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Queda demostrada asi una caracteristica dominante del uso politico de las cifras
que, en tal sentido, tienden a reducir el tamano del mercado del psicoactivo como
resultado de la implementacién de la estrategia dominante de uso de la fuerza, si-
tuacién que incide en la calidad de los andlisis hechos a partir de la informacién
existente. No obstante, el cdlculo de una produccién de cocaina cercana a las 1.000
toneladas por ano en la regién andina indica una fuerte estabilizacién de ese poten-
cial desde décadas atrds.

MOVILIDAD Y CAMBIOS EN LAS TECNICAS DE PRODUCCION

Y TRASIEGO INTERNACIONAL

Una de las caracteristicas de la vigencia de los sistemas de produccién y circulacién
internacional de las sustancias controladas es la celeridad con la que cambian y se
adaptan y desarrollan nuevas técnicas. En los tltimos afios, por ejemplo, se observan:

1. La diversificacién de los sitios de produccién de materias primas importantes en
el proceso inicial de elaboracién de la cocaina, como el permanganato de potasio
para producir la pasta bdsica de coca, cuya importacién se ha venido ampliando
frente a los suministradores tradicionales. Segtin el EMCDDA, en Latinoamérica se
han estado desarrollando nuevas bases de produccién legal de permanganato, que
se desvia hacia Colombia, Perti y Bolivia mediante embarques legales, lo cual pone
en aprietos los esquemas de control que suponian fuentes estables de suministro
mundial (European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction y Europol,
2013: 40).

2. La gran movilidad de los laboratorios de cocaina, que se instalan en sitios de
transito o en lugares situados dentro o cerca a los mercados mds promisorios del
psicoactivo. Existe evidencia de que la movilidad se estd dando no solo dentro de
los paises productores, sino también a lo largo de las rutas de exportacién en di-
ferentes puntos de Latinoamérica. Asi, por ejemplo, en Argentina, Chile, Ecua-
dor, Venezuela, Brasil, Panamd y Paraguay se han encontrado laboratorios de
cristalizacién, lo mismo que en islas del Caribe y en México. Aunque en menor
proporcién, hay evidencia incluso de la instalacién de laboratorios en Australia,
Hong Kong, Sudafrica e incluso Estados Unidos. En el caso de Europa, varias
fuentes registran el hallazgo de laboratorios (véase la tabla 1).

Finalmente, informaciones de Europol dan cuenta de instalaciones de laborato-
rios en Albania y Moldovia.
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Tabla 1. Laboratorios con diferentes funciones en el paso de pasta/base/cocaina
en Europa desmantelados entre 2008 y 2010

) NO. DE LABORATORIOS OTRAS INCAUTACIONES
PAfs
2008 | 2009 | 2010 ENERO DE 2011
Grecia 1 1
Holanda 4 1
Espana 25 13 35 Se incautan 33 toneladas de precursores para cocaina.

Fuente: EMCCDA y Europol, 2013.

Desde el punto de vista del uso, 62% de las prevalencias mds elevadas en Europa
se concentra en el segmento de 15 a 34 afos. Los paises con mayor demanda son,
en su orden: Espana, Reino Unido, Italia, Irlanda y Dinamarca. Este grupo de cinco
paises concentran 1°700.000 usuarios de ese segmento, frente al total, calculado en
2’700.000 millones para toda Europa.

El incremento de la demanda en paises como Irlanda y Dinamarca da cuenta
de un mercado activo, en crecimiento, lejos ain de procesos de estabilizacién como
sugiere el caso estadounidense. La cocaina es actualmente la tercera sustancia mds
demandada en Europa, después de la resina de cannabis y la hierba de cannabis. De
otro lado, en Europa oriental hay nichos muy incipientes de consumo de cocaina,
que podrian tender a consolidarse como mercado de ese psicoactivo.

Algunos datos indican que en subregiones como Europa oriental, Asia sudorien-
tal y Oceania existen mercados de cocaina emergentes y en expansion; mercados que,
aun cuando pequenos, tienen potencialidades de crecimiento y pueden representar
factores de riesgo que propicien el aumento del consumo de cocaina. La tendencia a
la incautacién en subregiones que no se caracterizan por tener numerosos consumi-
dores de cocaina podria indicar que el contrabando de la droga hacia esas subregiones
o a través de ellas ha cobrado mayor importancia. Por ejemplo, mientras que las
confiscaciones de cocaina en Europa occidental y central se redujeron précticamente
a la mitad entre 2005-2006 y 2009-2010, en Europa oriental y sudoriental se tripli-
caron. Entre los factores conexos podrian mencionarse, por una parte, el aumento de
la demanda y, por otra, una diversificacién de los patrones de trifico. Un aumento
més notable atn de las incautaciones de cocaina se observa en el Africa oriental y
Oceania, donde la cantidad correspondiente a 2009-2010 fue cuatro veces mayor
que la de 2005-2006, asi como en el Asia oriental y sudoriental.

En cuanto a la prevalencia anual de su consumo, en Oceania es elevada en com-
paracién con los paises del Asia sudoriental (Filipinas, Indonesia y Tailandia), donde
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menos de 0,1% de la poblacién adulta la usa. Sin embargo, no se dispone de infor-
macién reciente sobre el consumo de cocaina en muchos paises de Asia, incluidas
China y la India. A pesar de la escasa informacién procedente de Africa, Unodc
sefiala con preocupacién que el tréfico ilicito de cocaina a través del Africa occidental
puede estar teniendo un efecto de propagacién a otros paises de la regién, y que su
uso, junto con el de heroina, podria pasar a ser un problema considerable entre los

drogodependientes (Unodc, 2012: 57).

RuTas

Las rutas de la cocaina siguen teniendo como finalidad principal acceder a los dos
mercados mayores, Estados Unidos y Europa, a los que se suma la configuracién pau-
latina de un tercero, y promisorio, suramericano, que en la tltima década ha dado
muestras de crecimiento y que se focaliza en los paises del Cono Sur.

En el mercado estadounidense, por su parte, se observa la disminucién relativa
del uso de la frontera suroccidental como punto estratégico de entrada de la cocaina,
que caracterizd el comportamiento del trafico a lo largo de la década de los noventa
y gran parte de la primera del nuevo milenio. Hacia 20006, por ejemplo, el mapa de
transito mostraba todavia, sumando los vectores del Caribe y del Pacifico propiamen-
te dicho, que la frontera suroccidental concentraba el 90% del transito hacia Estados
Unidos (véase el mapa 1).

Hacia 2010 aparecieron nuevas dindmicas de cambio, pero observemos desde
ya que aun cuando el vector suroccidental sigue siendo el mds importante para el
trasiego de cocaina, muestra una disminucidn, resaltdindose el uso del vector nor-
te, frontera con Canadd, en donde aparecen traficantes de origen asidtico que hoy
controlan gran parte del contrabando de doble via con drogas, en la gran frontera
Canadé-Estados Unidos (U. S. Department of Justice, National Drug Intelligence
Center, 2011: 15).

En efecto, si se observa el grifico 2 que toma como referencia incautaciones de
distintas drogas en la frontera suroccidental, compardndolas con las demds fronteras,
para el caso de la cocaina cerca de dos terceras partes de las incautaciones se hicieron en
esta frontera mientras en las demds se decomisé la otra tercera parte.

Una de las principales caracteristicas de la organizacién del traslado de cocaina en
grandes volimenes hacia la frontera suroccidental de Estados Unidos desde las zonas
productoras, principalmente Colombia y en menor medida Pert, es la segmentacién
de la responsabilidad en el trasiego hacia los puntos de comercio.
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Mapa 1. Vectores en la zona de trénsito de la cocaina que fluye
desde Suramérica hacia Estados Unidos, 2006
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Fuente: National Drug Threat Assessment, 2006.

Grdfico 2. Incautaciones de drogas por la frontera suroccidental
comparadas con las del resto de Estados Unidos, aio fiscal 2010 (a)
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a. El total incluye solo incautaciones hechas en y entre los puntos de entrada. Incautaciones en el resto de Esta-
dos Unidos incluyen las hechas en Puerto Rico y las Islas Virgenes.

Fuente: El Paso Intelligence Center. National Seizure System.
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En efecto, en la estructura actual los colombianos se replegaron a la fase de pro-
duccién y ubicacién de la cocaina en distintos lugares situados en Centroamérica,
buscando hacer més expedito el paso por la frontera sur occidental de Estados Uni-
dos. Estos sitios estin bdsicamente en Guatemala y Panamd. A partir de Panam4 la
droga se traslada por via terrestre o por barcos de diferente calado, de distintos usos
y banderas, trasiego que involucra de manera creciente a Costa Rica, Honduras y, en
menor medida, El Salvador y Nicaragua.

La segmentacién que caracteriza la nueva dindmica del tréfico de drogas por los
distintos vectores de la frontera sur occidental de Estados Unidos genera ventajas
para la “nueva” ubicacién de las organizaciones de narcotraficantes colombianos en
el circuito de drogas, al asegurar su participacion en una fase clave y econémicamen-
te muy rentable por los mayores volimenes que mueven, a la vez que disminuyen
relativamente el riesgo de asumir el trasiego de las drogas por la frontera mexicana,
controlando trayectos menos riesgosos y asumiendo los costos de esa seguridad en
mejores condiciones. Una de las caracteristicas del law enforcement hoy es el fuerte
incremento en la capacidad de interdiccién de las autoridades antinarcéticos de Es-
tados Unidos. En efecto, a partir del ano 2000 este pais duplicé su capacidad inter-
dictiva, situacién que parece haber tenido un comportamiento relativamente estable
hasta mediados de la primera década del tercer milenio, aun cuando se observa una
leve disminucién en todas las incautaciones (véase la tabla 2).

Ahora bien, la condicién de frontera que tiene México con Estados Unidos, los
niveles de corrupcién institucional, la debilidad del sistema de justicia, aunado al
creciente poder regional de los grupos ilegales mexicanos, poder que se sustenta en la
capacidad de despliegue de uso de la violencia y en el ejercicio del control de diferen-
tes rutas desde el istmo centroamericano, principal espacio de trénsito de la cocaina,

Tabla 2. Estados Unidos: incautaciones totales de cocaina*, en kilos, anos fiscales 2006-2010

AREA FRONTERIZA 2006 2007 2008 2009 2010
Frontera suroccidental** 27.361 24.780 17.459 18.737 17.830
Frontera norte 2 <1 <1 18 23
Resto de Estados Unidos 42.198 33.177 28.547 29.629 26.210
Total 69.561 57.957 46.006 48.384 44.063

*

** La frontera suroccidental incluye incautaciones hechas por funcionarios federales, estatales y locales en y entre los

puntos de entrada a lo largo de la frontera México-Estados Unidos, asi como las realizadas dentro de 150 millas

de la frontera.

Incluye incautaciones en Estados Unidos y sus territorios.

Fuente: U. S. Department of Justice, National Drug Intelligence Center, 2011.
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configuran un escenario con ventajas comparativas para el narcotrdfico en ese pais.
Lo cual ha llevado a que los mexicanos controlen hoy la mayor parte del tréfico de
cocaina que se dirige a los mercados locales de Estados Unidos, y hayan diversificado
el contrabando de drogas al controlar el paso y gran parte de la distribucién de he-
roina, metanfetaminas producidas en México y el manejo de grandes cantidades de
délares en efectivo como mecanismo de lavado.

Llama la atencién que, a diferencia de la cocaina, en el caso de la heroina las in-
cautaciones por la frontera suroccidental han crecido sustancialmente, al pasar de 449
kilos incautados en 2006 a 905 en 2010, lo que podria suponer el incremento de los
voliimenes que circulan hoy desde México hacia el mercado estadounidense (U. S. De-
partment of Justice, National Drug Intelligence Center, 2011: 50).

Unodg, por su parte, maneja cantidades muy superiores de incautaciones de he-
roina, y llama la atencién sobre la misma tendencia en relacién con Estados Unidos.
De acuerdo con su informe de 2012 sobre América del Norte, en este pais esas incau-
taciones de esta droga aumentaron casi 50%, de 2,4 toneladas en 2009 a un nivel sin
precedentes de 3,5 en 2010. La heroina introducida en Estados Unidos desde paises
distintos de México provenia de América del Sur, en particular Colombia. En 2010,
en Colombia se decomisaron 1,7 toneladas, un nivel nunca antes alcanzado en el pais
y mds de dos veces el registrado en 2009. En el Ecuador, por su parte, las incautacio-
nes de heroina aumentaron a 853 kilos en 2010, nivel casi cinco veces superior al de
2009: 177. En México pasé de 283 kilogramos en 2009 a 374 kilogramos en 2010,
un incremento bajo. En el Canad4, por dltimo, pese al crecimiento de las confisca-
ciones de heroina en 2008 y 2009, estas descendieron considerablemente, de 213
kilos en 2009 a 98 en 2010 (Unodc, 2012: 41).

De acuerdo con el Departamento de Estado, la ofensiva desatada por el presiden-
te Felipe Calderén (2006-2012) en México en contra de los grupos organizados del
narcotrafico, llevé al incremento de otros frentes de accién criminal como el secues-
tro, la extorsidn, el trifico de personas y los mercados domésticos de drogas. Todo
lo cual se conjuga, segin esa misma institucion, en el aumento de la violencia letal,
que se expresa en el crecimiento en 20% del nimero de muertes violentas en 2011,
asociadas sobre todo con conflictos alrededor del trifico de drogas, al pasar de 11.583
asesinatos en 2010 a 13.000 en 2011 (Executive Office of the President of the United
States-Office of National Drug Control Policy, 2012: 318).

A pesar de la disminucién notable de las muertes violentas de Ciudad Judrez,
estas se incrementaron significativamente en los estados de Nuevo Leén, Tamaulipas,
Veracruz y Guerrero. Como se indic6, Washington sefala a México como el mayor
suministrador de heroina, marihuana y metanfetaminas hacia Estados Unidos. Tam-
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bién es fuente y destino del lavado de activos y se estima que 64.000 de las 94.000
armas incautadas alli en los dltimos cinco afios tuvieron su origen en contrabando
adelantado desde Estados Unidos (Executive Office of the President of the United
States-Office of National Drug Control Policy, 2012: 319).

La debilidad institucional mexicana se refleja también en el relativo pobre desem-
pefo hoy de las autoridades antidrogas en incautaciones, que muestra un comporta-
miento modesto, que va de 23 toneladas métricas en 2000 a 30 en 2005, para caer
abruptamente a solo 6 toneladas en 2011 (Executive Office of the President of the
United States-Office of National Drug Control Policy, 2012: 319), situacién paradé-
jica si se tienen en cuenta los volimenes de cocaina que reiteradamente se dice pasan
por sus territorios fronterizos.

Los costos en los que incurren los grupos criminales mexicanos que controlan
los circuitos fronterizos empiezan a ser mds visibles en el escenario de la segmen-
tacién de las rutas. En efecto, las pérdidas por la droga incautada en las cercanias
de la frontera entre México y Estados Unidos son mayores en términos de su valor
agregado, fundamentado en el riesgo, comparado con el de la que se decomisa en los
puntos que estdn antes o hasta la llegada de los embarques. El kilo de pasta de coca
en Colombia o Pert vale US$950 y convertido en base de coca alcanza US$1.430.
Ya como cocaina sale de Colombia o Perti a US$2.300 el kilo. Al llegar a Guatemala
cuesta unos US$6.000, y, finalmente, al llegar a la frontera norte de México, cuesta
alrededor de US$15.000%.

Son mayores adn las pérdidas en las cercanias a los puntos de acceso dentro de
Estados Unidos: una vez cruza el territorio estadounidense, el kilo de cocaina vale
US$25.000°. Como se observa, el valor agregado del cruce fronterizo oscila alrededor
de los US$10.000 por kilo.

Una buena parte de las pérdidas en el tréfico hacia Estados Unidos mds alld de
Guatemala son asumidas, en general, por las organizaciones mexicanas, lo cual ha
implicado la consolidacién de los colombianos en corredores estratégicos de puntos
intermedios, con acceso a un menor valor agregado en virtud de su responsabilidad
en cuanto al punto de ubicacién de la mercancia ilegal. Asi entonces, la interdiccién
de la droga en puntos cercanos a las zonas de salida desde Colombia representa una

4 Datos sobre México para 2012 en “La frontera y el precio de las drogas”, en El Economista, 14 de
octubre de 2012, México.

5  Puesto en Nueva York o Seattle, el precio alcanza los US$32.000. En las calles de las ciudades esta-
dounidenses, el kilo de cocaina pura se vende al menudeo a US$120.000.
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pérdida menor para las organizaciones colombianas que, a su vez, tienen la ventaja
comparativa de controlar un alto porcentaje de las zonas de produccién o de facilitar
su recomposicién muy rdpidamente, por el ritmo tan acelerado con que se vienen
instalando nuevas zonas de produccién en dreas estratégicas para su trifico interna-
cional.

Asi sucede practicamente en todo el Chocé biogeogrifico para el caso del trans-
porte por el Pacifico o en el entorno de la Sierra Nevada de Santa Marta cerca al mar
Caribe, y explica el auge de la produccién en el nudo de Paramillo y la Serrania de
San Lucas, para efectos del traslado por el Caribe, principalmente por el golfo de
Morrosquillo. Por esta via se buscan la frontera suroccidental de Estados Unidos y las
islas del Caribe, incluyendo a San Andrés, que ha cobrado una gran importancia para
el trafico por ese mar, por donde se calcula circula 10% del total de la cocaina que
va al mercado estadounidense y que se corresponde con los cargamentos que buscan
llegar entre otras a la Florida.

Es muy dificil establecer el porcentaje de participacién de la coca peruana en ese
trafico, y es probable que el Perti esté teniendo un mayor papel en los mercados de
Asia, Oceania, Suramérica y una porcién de Europa.

Bolivia, por su parte, se supone que estd incidiendo mds en la cocaina que estd
circulando por el Cono Sur, Brasil y Argentina sobre todo, incluyendo el mercado del
paco, una forma de bazuco que estd teniendo una alta demanda en zonas deprimidas
principalmente urbanas de Buenos Aires, Montevideo y el sur de Brasil®.

El incremento del trdfico y consumo de cocaina y sus derivados en Suramérica
tiene dos explicaciones: el auge de la demanda doméstica, principalmente en Argen-
tina y Chile, tal y conforme se observa en el gréfico 3, con datos de Unodc de 2011. Y
el incremento relativo que desde hace unos afios tiene la ruta hacia Africa occidental
por Brasil, en lo que se ha denominado el cardcter transatldntico de la economia de la
cocaina y que estd teniendo unas fuertes consecuencias en los vinculos entre drogas

y seguridad.

En efecto, en el dmbito externo la politica antidrogas de Estados Unidos con-
tinda destacdndolas como amenaza por su cardcter transnacional, a lo que Unodc
agrega su diagnéstico de la cocaina como mercado transatldntico, que amenaza la
estabilidad de diversos paises de Africa, en cuyas jurisdicciones se han forjado es-
tructuras criminales que la trasladan a diferentes puntos de Europa, contexto en el

6 Véase al respecto, Transnational Institute (TNI). 2006. “El paco bajo la lupa. El mercado de la pasta
basica de cocaina en el Cono Sur”. Drogas y Conflicto. Documentos de Debate. 14. Octubre.
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Grdfico 3. Prevalencia anual del uso de cocaina en Suramérica (datos mds recientes)
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cual se comprometen la gobernabilidad y estabilidad de paises como Guinea Bissau,
Cabo Verde, Mauritania, Sierra Leona, Gambia, Senegal, Ghana y Nigeria, haciendo
responsable, en el mayor nimero de conexiones criminales, principalmente aéreas y
maritimas, a Venezuela.

Subsidiariamente se senala el papel de Brasil, ya que, segin Unodc, de este pais
parten 55% de los vuelos que salen de Suramérica y que llevan cocaina a Africa occi-
dental; de otro lado, se advierte también que como parte de esa ruta las Antillas, en
el mar Caribe, son responsables de 24% de los vuelos. A ello se agrega lo senalado
por Unodc, segin lo cual, “la mayor parte del trafico hacia Europa ain parece estar
en manos de los grupos de crimen organizado de Colombia, que han forjado alianzas
con diversos grupos criminales que operan en Europa” (Unodc, 2011: 46).

Una de las caracteristicas de la ruta transatlintica de la cocaina es la gran frag-
mentacion y reconstruccién de alianzas dentro de las redes del trfico, entre las que
se incluyen grupos europeos con participacién de nucleos pertenecientes a la parte
occidental de los Balcanes (serbios, montenegrinos y croatas), junto con grupos ita-
lianos, bulgaros y espanoles que estdn desarrollando fuertes iniciativas en el mercado
de la cocaina en Suramérica y en Africa occidental. Alli mismo aparecen grupos con
participacién de nacionales de Colombia, Argentina, Bolivia, Brasil, Pert y Venezue-
la, que cubren la ruta hacia Europa que pasa por Africa occidental (European Moni-
toring Centre for Drugs and Drug Addiction y Europol, 2013: 47 y 48).
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En Africa occidental también hay redes que organizan el trifico mediante envios
por correo aéreo, y en el norte grupos de marroquies con experiencia en la ruta de
la resina del cannabis y que tienen conexiones con mercados en Espana y Holanda.

Los intentos por justificar y legitimar medidas de seguridad en términos de deci-
siones del dmbito estatal nacional cada vez encuentran menos posibilidades de acep-
tacién en paises como Brasil, porque de cara a este concepto de crimen transnacional
se observa la imposibilidad de garantizar el control mediante medidas propias de los
estados-nacién. Esto representa dilemas relacionados con los riesgos para las insti-
tuciones de los estados democrdticos y es también un argumento a favor de que la
cldsica nocién de estado soberano no tendria sustento hoy, sobre todo en materia de
seguridad.

Por la via del reconocimiento de los “espacios transversales”, y las drogas generan
uno de estos dmbitos sobre todo en sus dindmicas de transnacionalizacién, y de las li-
mitaciones que tienen los poderes estatales nacionales para contenerlos, como en este
caso de la economia ilegal de las drogas hoy, se configura una perspectiva razonable
de los maltiples caminos que llevardn a sustituir la geopolitica de las drogas por una
geopolitica de la seguridad. Los componentes no son nuevos, lo esencial es el espacio
transversal que se delinea entre la soberania del estado y la cooperacién internacional

global (Osorio Machado, 2010).

En esta direccién, en los paises situados en el sur también se producen nuevos
fenémenos; asi, por ejemplo, y a instancias de Estados Unidos, Colombia reclama un
lugar prioritario en el contexto regional y mundial en materia de seguridad, princi-
palmente sobre drogas, y pregona la legitimidad para exportar su aparente “experien-
cia exitosa” de contencién de las drogas.

En efecto, el sefalamiento de una participacién de 95% en el mercado de co-
caina de Estados Unidos; la fuerte participacién en el mercado de la Unién Europea
reconocida por Unodg; la influencia de narcotraficantes colombianos en estructuras
de criminalidad a lo largo de Centroamérica y Suramérica; la gran capacidad de
inversiones de lavado de activos en Colombia, principalmente en tierras y al pa-
recer en minerfa; el ejercicio de un poder politico importante en los partidos po-
liticos, instituciones del orden local, regional y nacional, incluyendo el organismo
mds importante que tenfa a su cargo las politicas publicas, la Direccién Nacional de
Estupefacientes (DNE); el fracaso de las politicas de extincién de dominio de bienes
adquiridos por el narcotrafico, entre otros aspectos, son todos indicadores de la gran
influencia y el poder del narcotrdfico en Colombia en diversas instancias de la vida
social, politica, econémica y cultural del pais.



138 | Hacia un modelo de regulacion de la oferta de drogas

CONCLUSIONES: LAS NUEVAS DINAMICAS DEL TRAFICO

Como se observa, en el panorama global del trifico de drogas se ha ido presentando
un proceso de fragmentacion de las empresas del crimen organizado, junto con la
consolidacién de esas agrupaciones en estructuras que operan en red, cuya carac-
teristica es la mezcla de nacionales de diferentes paises que se unen para garantizar
efectividad en el control de rutas en el marco de una fuerte transnacionalizacién del
negocio.

El establecimiento de nuevas rutas amplia considerablemente el ndimero y la di-
versidad de los actores ilegales que participan en las multiples actividades de servicios
requeridas para su sostenimiento. Con lo que se fortalecen empresas ilegales que,
junto con otras actividades, retan el monopolio del uso de la fuerza que deben tener
los estados, se apropian de tributos, profundizan la corrupcidn existente y socavan
la gobernanza.

El control de ciertas rutas ya consolidadas se aprovecha para diversificar el tipo
de sustancias que se trafica: grupos marroquies con rutas en el contrabando de hachis
se introducen en el transporte de cocaina a través del norte de Africa. Albaneses que
han controlado la heroina a través de los Balcanes incrementan su participacién en
el negocio de la cocaina y las drogas sintéticas hacia Europa occidental. Asociaciones
de grupos de albaneses y turcos que trabajan conjuntamente se mezclan con grupos
del crimen organizado de Italia, para atender mercados de heroina en la peninsula.
Grupos de criminalidad organizada de Bulgaria y Rumania y que se beneficiaban del
suministro de grupos turcos, hoy son autosuficientes con rutas propias pero se arti-
culan a rutas de abastecimiento dentro de Europa. Redes de Africa occidental parti-
cipan cada vez mds en mercados de heroina en Europa occidental, contexto en el cual
participan también nigerianos y africanos francoparlantes que estdn siendo exitosos
en un trafico que diversifica las sustancias que incluye cocaina, heroina, cannabis
en hierba y éxtasis (European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction y
Europol, 2013: 33).

Igual diversificacién de sustancias se observa en el caso de los grupos mexicanos
sefalados suministradores de heroina, cocaina, cannabis en hierba y drogas sintéticas
en las rutas hacia Estados Unidos principalmente.

También en el caso mexicano, el Departamento de Estado ha sehalado la diver-
sificacién de fuentes de ingreso con otras actividades criminales como el secuestro, la
extorsion, el trafico de personas y el contrabando de armas. En el caso colombiano,
ademds de la extorsién principalmente en centros urbanos, parece haber una con-
centracién de estructuras ilegales en el boom de la mineria ilegal y en el trifico de
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maderas’. Teniendo en cuenta que el gobierno colombiano adelanta politicas soste-
nidas para erradicar los cultivos ilicitos mediante la aspersién aérea y la erradicacién
manual, otras actividades (mineria ilegal, servicios de seguridad, etcétera) parecen
estar convirtiéndose en una opcidén promisoria para el lavado de activos originados
en el narcotrafico, lo que podria explicar la tendencia a la disminucién de los cultivos
ilicitos en algunas zonas del pais.

Esta explicacién vuelve muy relativos, en términos cualitativos, los resultados de
la disminucién de cultivos ilicitos en Colombia, en la medida en que esa tendencia se
explicaria por el desarrollo de otras lineas de actividades ilegales y de ninguna manera
por un supuesto éxito en si mismo de las acciones de erradicacién, mds alld de un fac-
tor disuasivo temporal por la interrupcién de la normalidad de los ciclos productivos
de la coca y su traslado a otras zonas®.

El modelo de regulacién que se propone se fundamenta en la incorporacién de
los usuarios bajo la proteccién institucional, principalmente en términos de salud
publica, y busca ademds romper la competitividad del crimen organizado en cuanto
a su apropiacién de los valores agregados que se generan por el nivel de riesgo de su
actividad ilegal.

7 A modo de ejemplo, miembros de organismos de inteligencia de Colombia que desarrollan accio-
nes de deteccién de cultivos ilicitos, evidenciaron en los municipios de Nechi y El Bagre, al norte
del departamento de Antioquia en la zona del bajo Cauca y en limites con Montecristo, en el
departamento de Bolivar, la proliferacién de campamentos de minerfa ilegal de explotacién de oro
que se instalan en carpas improvisadas en las riberas de los rios. Alli mismo se observd, junto con
la mano de obra, la utilizacién creciente de maquinaria como retroexcavadoras, plantas eléctricas y
compresores de alta potencia. De acuerdo con la informacién suministrada, en afos anteriores se
encontraban algunos campamentos en la cuenca del rio Nechi, pero en esta ocasién se observé el
establecimiento de estos campamentos en casi todos los rios de la regién. Entrevista a miembro de
un grupo de inteligencia para la deteccién de cultivos ilicitos que solicité su anonimato. Bogotd,
enero de 2013.

8  Efectos similares se observaron en el departamento del Putumayo con la disminucién de los culti-
vos ilicitos de coca y la alta participacién de las comunidades en la pirdmide financiera especulativa
y comercial conocida con la sigla del nombre de su gestor, David Murcia Guzmdn (DMG) Grupo
Holding S. A., en cuyo desarrollo DMG pagé intereses del orden de 50% o 100% al cabo de tres
o cuatro meses después de efectuada la inversion en dinero en efectivo, dinero captado como un
ahorro por empresas de fachada que trabajaban para DMG. Recursos que por lo general se utiliza-
ban en inversiones en cultivos ilicitos o ganancias de las actividades de comercio legal o ahorro en
efectivo de la poblacidn, fueron invertidos en esta empresa que obtuvo una legitimidad y respaldo
de los ahorradores, hasta que el gobierno nacional decidi6 declarar ilegal esta prictica y ordenar la
captura de su gestor. Murcia fue detenido el 19 de noviembre de 2008 en la etapa preliminar a su
juicio y extraditado luego a Estados Unidos, el 5 de enero de 2010, acusado de lavado de activos.
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La dinamica del control mafioso en el caso colombiano

En Colombia, los procesos de consolidacion regional de estructuras mafiosas se
diferencian de las estructuras del crimen organizado como tales en la medida en
que responden a procesos politicos y culturales mds complejos en el contexto
regional y nacional, y en la configuracién estatal. Allf las actividades criminales
hacen parte del afianzamiento de poderes regionales que se mueven entre la le-
galidad y la ilegalidad e inciden en el poder politico nacional.

Las estrategias de combate al crimen organizado relevan casi siempre las estruc-
turas delincuenciales en tanto empresas criminales o asociaciones para cometer
delitos, incluido el narcotrafico, pero no reconocen la existencia de poderes con
pretensiones de mds largo alcance que hacen parte de la configuracién social de
dominio politico y econémico, y ejercen control territorial con apoyos locales
y regionales muy definidos. Asi, en diversas regiones de Colombia, al igual que
en paises como Guatemala, se han desarrollado dindmicas de control mafioso.

En Colombia, por ejemplo, la priorizacién de la guerra contrainsurgente segin
un modelo de privatizacién que permitiera desarrollar acciones contra la pobla-
cién civil, inadmisibles para el derecho internacional humanitario, potencié el
rol estratégico del narcotrdfico en relacién con el conflicto armado, facilitando
la extensién territorial de una violencia de proteccion apoyada por el estado, que
ha tenido efectos diversos en multiples planos. Veamos el caso en mayor detalle.

Ya a fines de los afios setenta e inicios de los ochenta del siglo veinte habfa, en el
pais antecedentes de modelos de violencia privatizada. Originalmente parte de
la bonanza de la marihuana se invirti6 en tierras adquiridas por los traficantes,
entre los que grupos de Medellin tenfan un peso considerable. Hay evidencia
de que el fenémeno se dio con mayor fuerza en la zona de colonizacién interior
correspondiente al Magdalena medio antioqueio, 4reas de influencia de Puerto
Berrio, Yondd, Puerto Wilches y Puerto Nare, lo que agravé el proceso de con-
centracién de la tierra, descompuso economias campesinas precarias y acelerd
dindmicas de desplazamiento forzado sobre todo a cabeceras municipales; en el
norte del Magdalena medio bolivarense, entre otros los municipios de Rioviejo,
Regidor y El Penidn; y en la regién de La Mojana.

En la mayoria de estas zonas se afianzaron estructuras de exportacion, principal-
mente de cocaina, hacia Estados Unidos, sobre todo con la creacién de infraes-
tructura y servicios para el uso de la via aérea.

Hacia 1981 el modelo de justicia privada, que evoluciond en un mecanismo para

la ejecucién de asesinatos denominado originalmente Muerte a Secuestradores
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(MAS), no era solo un dispositivo militar de seguridad privada, al principio con-

tra el secuestro de Marta Ochoa, sino que operé con fines mucho mds amplios:

+ Hizo parte de la violencia contrainsurgente privatizada.
+ Asesin campesinos con la intencién de despojarlos de sus tierras.

+ Asesind sistemdticamente a politicos incémodos a poderes locales y regiona-
les en proceso de crecimiento y consolidacion.

+ Impidié el ejercicio de la denuncia mediante el asesinato de periodistas que
indagaban sobre las relaciones entre el narcotrdfico y los organismos de se-
guridad del estado.

Con el MAS y en coordinacién con miembros de las fuerzas armadas, en el Mag-
dalena Medio se instrumentalizé la violencia contra campesinos para implemen-
tar el despojo en el contexto del afianzamiento de una estrategia que se propuso
la lucha privatizada contrainsurgente, estrategia que se vino a conocer apenas
publica y nacionalmente en 1983°.

El modelo narcoparamilitar tomé cuerpo entre 1982 y 1986. La zona rural del
Magdalena medio ofrecié condiciones de repliegue para los narcotraficantes que
iniciaban su guerra contra el estado colombiano, en su lucha contra la extradi-
cién a Estados Unidos. En 1983 un informe de una investigacién adelantada por
instancias del gobierno sobre grupos de justicia privada (MAS) y narcotréfico en
el departamento de Arauca y la zona del Magdalena medio, sefialé que de ciento
sesenta y tres implicados, sesenta eran miembros activos de las fuerzas armadas.

El asesinato en 1984 del ministro de Justicia, Rodrigo Lara Bonilla, marca el ini-
cio de la guerra contra el estado por parte de sectores del narcotréfico liderados
por Pablo Escobar, con la participacién de élites regionales, que consolida nexos
de estos sectores con las fuerzas armadas de acuerdo con la doctrina de estrategia
contrainsurgente. En ese momento hubo el primer auge del proceso de despojo
de tierras, pertenecientes sobre todo a campesinos, por parte del narcotrafico a
nivel nacional, en el que incide mucho el lavado de activos mediante la compra
de tierras en el Magdalena medio a partir de 1984.

La violencia contrainsurgente bajo la modalidad narcoparamilitar es temprana y
en ella aparecen reiterada y sistemdticamente mandos regionales de las fuerzas

“(...) los narcoparamilitares del Magdalena medio no tenfan nada que ver con las autodefensas
campesinas de antafo, sino que eran un ejército ofensivo, creado para imponer un orden socioeco-
némico que contaba con el apoyo de reconocidos politicos, altos oficiales del ejército, empresarios
ganaderos y los mds poderosos narcotraficantes” (Duzdn, 2010: 105).
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armadas. La violencia que se adelantd fue selectiva y formaba parte de una estra-
tegia definida en alianzas de poderes ilegales en ascenso, en la que participaban
politicos, élites regionales relacionadas con la concentracién de la propiedad de la
tierra y miembros de organismos de seguridad estatal. Asf se configuré un arreglo
en el que se gestd una violencia de proteccién apoyada por el estado que favorecié
al narcotréfico.

En este contexto, la relacién de liderazgos entre el poder politico en el Magda-
lena medio y el grupo de Medellin se rompe a raiz de la guerra contra el estado
que llevé a cabo el cartel de Medellin, liderada por Pablo Escobar. Su muerte, el
2 de diciembre de 1993, dio fin a la relacién ambivalente de confrontacién/pro-
teccién entre el estado y los grupos vinculados al negocio y consolidé la violencia
de proteccién apoyada por este.

Entre 1986 y 1990 el modelo narcoparamilitar se expandié hacia vastas zonas
del pais, principalmente de la costa Caribe y la Orinoquia. En 1989 nacen las
Autodefensas Campesinas de Cérdoba y Urabd (ACCU), que luego se disemi-
naron nacionalmente con la creacién de las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC) en 1997, mediante las cuales se buscé coordinar un proceso multifacético
de expropiacién violenta de tierras y de control de territorios mediante el uso
privado de la fuerza, ademds de toma del poder del aparato estatal. Como resul-
tado, recomenzé el proceso de desplazamiento forzoso de campesinos, se pro-
fundizé mds atn la concentracién de la tierra y se ampliaron considerablemente
los lugares de salida para la exportacién de drogas ilegales, por el mayor control

de puntos fronterizos y zonas costeras en el Caribe y el Pacifico.

El control territorial basado en la formacién de ejércitos privados y la articula-
cién de las elites regionales tradicionales con el flujo de dineros del narcotrifico
incidieron decisivamente en el despojo de tierras y en las dindmicas politicas,
ampliando las 4reas regionales de refugio de los lideres del narcotréfico; afian-
zando una relacién funcional con sectores e instancias de las fuerzas armadas y
de la policia; reordenando territorios, por medio de la concentracién violenta
de la tierra; redefiniendo la seguridad de proteccién local para el narcotrifico;
y multiplicando exponencialmente las rutas de exportacién de drogas ilegales.

El corolario de estas dindmicas ha sido el afianzamiento de estructuras con un
ejercicio de control territorial mafioso que, en consecuencia, inciden en el poder
politico local y regional, prestando servicios de control social y de seguridad,
neutralizando amenazas al statu guo existente y aportando recursos para sostener
apoyos politicos en el nivel nacional.
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Se observan entonces, en general, la participacién mds amplia y con nuevas di-
ndmicas de grupos organizados ilegales de orden transnacional, dificiles de con-
trolar, mds alld de la caida de algunas cabezas, que no amenaza seriamente la
continuidad de las actividades ilegales.

MODELOS DE REGULACION DE LA OFERTA DE DROGAS

En la actualidad la regulacién de la oferta de drogas tiene cinco modalidades uti-
lizadas para diferentes productos, pero que no se usan en relacién con las drogas
prohibidas. A partir de esta masa critica, de la que se desprenden varias lecciones, la
propuesta busca incorporar las drogas prohibidas bajo las diferentes modalidades de
regulacion, con el objeto de disminuir los dafios y riesgos y garantizar su disponibili-
dad. Los modelos de regulacién conocidos son (Rolles, 2012: 9):

1. Manejos de sustancias psicoactivas bajo receta médica.

2. Acceso mediante su venta en farmacias.

3. Mediante puntos de venta.

4. Disponibilidad por medio de establecimientos con licencia.
5

Mediante la venta por proveedores sin que se exija autorizacion, en casos excep-
cionales.

EL MODELO DE PRESCRIPCION MEDICA

Cuenta con respaldo legal, de legitimidad y supervisién, y con una institucionalidad
en salud publica que por lo menos normativamente es importante. En relacién con
drogas prohibidas, esta es una modalidad de orden legal que, por ejemplo, se usa con
el cannabis en algunos estados de Estados Unidos, contexto en el cual las modifica-
ciones a la prohibicién se han hecho con base en evidencia cientifica. Tal prescripcién
reconoce los atributos medicinales del cannabis en muchos fenémenos de morbili-
dad, incluidos los enfermos terminales.

En el caso de la heroina, la prescripcién médica cobra importancia en el tratamien-
to de personas muy dependientes, cuyas vidas estarian en peligro en el caso de seguirse
modelos de abstinencia. Lo mismo sucede en los programas de sustitucién con meta-
donay que hacen parte de alternativas de reduccién de danos y de mejoras en la calidad
de vida de los adictos. Existe también una historia atin deficientemente documentada
de sistemas de registro de opio en muchos paises orientales y del Medio Oriente:



144 | Hacia un modelo de regulacion de la oferta de drogas

Hasta 1953 y luego nuevamente a inicios de la década de los setenta, los consumidores de
drogas estaban registrados y manejados en Irdn; también existieron sistemas comparables
en Pakistdn y en la India —donde atn funcionan remanentes de los mismos— asi como en
Bangladesh, Indonesia, Tailandia y otros lugares (Rolles, 2012: 25).

En el caso de la cocaina, las investigaciones sigue siendo deficientes, tanto en
cuanto a programas de suministro a dependientes como en la inexistencia del equi-
valente a la metadona para la cocaina.

MODELOS DE FARMACIA

Igual que el anterior, dispone de un soporte legal regulatorio que obliga a un manejo
con restricciones segun, por ejemplo, la edad de los compradores, los niveles de intoxi-
cacidn, las cantidades solicitadas o posibles usos indebidos de las sustancias. Los far-
macéuticos estdn capacitados para ofrecer asesorfa, apoyo e informacién médica bdsica.

En el Reino Unido, los farmacéuticos estdn involucrados en el manejo de regi-
menes de drogas supervisando iz sizu el consumo de sustancias sustitutivas como la
metadona, procedimientos que pueden contribuir a evitar el desvio ilegal de ese tipo
de sustancias hacia un mercado ilegal. Aun cuando las farmacias no estdn autorizadas
para vender drogas para uso no médico, podrian ser preparadas para que asuman el
manejo de la disponibilidad de drogas hoy ilegales. El personal calificado de las far-
macias podria servir de apoyo, garantizando restricciones en las ventas o suministran-
do informacién sobre reduccién de dafos, seguridad en el consumo, tratamientos,
asesorfa y apoyo a los demandantes.

VENTAS AUTORIZADAS

Es el equivalente al papel de empresas mayoristas encargadas de distribuir a estableci-
mientos y sitios de expendio para los demandantes. Este modelo se desprende de las
experiencias de comercio de distribucién de tabaco y alcohol a lugares de expendio,
modelo que estd regulado por disposiciones que contemplan restricciones en cuanto
a la distribucién en ciertos lugares, a algunos compradores, o el establecimiento de
normas que crean instancias locales, regionales o nacionales de control.

ESTABLECIMIENTOS AUTORIZADOS

Se trata de la experiencia de venta de alcohol en lugares publicos como bares que
deben estar registrados ante las autoridades y que cumplen con restricciones como
la edad de los usuarios, los horarios o grados de intoxicacién. Sitios que a su vez se
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inscriben en procesos de ordenamiento urbano, por ejemplo, zonas de consumo con
condiciones de seguridad y control garantizado por alcaldias, en donde se presta tam-
bién un servicio de reduccién de dafios o control de conductas que afecten a terceros.
La experiencia holandesa de los coffee shops es parte de este modelo, que permite el
consumo de dosis personales en estos lugares pablicos, y mantiene de todas maneras
algunas incoherencias en relacién con la prohibicién frente al suministro de canna-
bis a los expendedores, cuya regulacion buscaria resolver dicha inconsistencia. Esta
situacién incrementa la participacién de organizaciones criminales en el suministro,
con lo cual se genera un verdadero “hueco negro” en la cadena. Las iniciativas de
regulacidn que se discuten hoy en paises como Uruguay y estados como Washington
o California, entre otros, buscan, justamente, integrar el suministro a los expendios
y resolver asi esa incoherencia.

VENTAS SIN REQUISITO DE AUTORIZACION

Por las caracteristicas inocuas de ciertos psicoactivos, se trata de ventas que no requie-
ren licencias de autorizacién para (y por) ellos, como en el caso del café o el mate de
coca, esto es, mds alld de la legislacién sobre venta de comidas y bebidas y que regula
los empaques, las fechas de caducidad, etcétera.

ESCENARIOS Y MANEJO DE LA COCA/COCAINA
Y DERIVADOS EN RELACION CON USOS NO MEDICOS

En cuanto a derivados de la hoja de coca hay varias situaciones, frente a las cuales los
niveles de riesgo se establecen diferenciadamente:

+  Existe una produccién cuyo uso busca un estimulo funcional en contextos cultu-
rales distintos y cuyo riesgo es minimo, que incluye la hoja de coca para masticar
y el mate de coca.

+ El polvo de cocaina que en medio de controversias crecientes se clasifica como
de riesgo moderado.

+ Las formas menos puras que van desde el basuco hasta el crack, ambas de alto
riesgo.

Existen sin embargo presiones politicas que ignoran la evidencia cientifica y po-
nen en tela de juicio también los usos inocuos de la hoja de coca, tal como aparece
en las convenciones actuales de las Naciones Unidas, que la incluyen como parte de
la lista nica de sustancias cuyo uso es considerado, contra toda evidencia, como que
propicia y genera dependencia por contener cocaina.
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Otro punto de fuertes debates es la clasificacién del polvo de cocaina como sus-
tancia que representa un riesgo alto para la salud, en apoyo de lo cual se difunde
informacién que presenta incluso el uso ocasional de cocaina como de riesgo alto'.
Sin embargo, segtin el informe de OMS/Unicri “The cocaine Project”, de 1995, que
fue censurado y en consecuencia poco divulgado por presién del gobierno de Estados
Unidos, ese riesgo en realidad es bajo. Segin el informe de la Organizacién Mundial
de la Salud, el uso de las drogas no es homogéneo: lo que hay es una gama de tipos de
consumos cuyas dimensiones estdn correlacionadas: 1) uso experimental; 2) ocasio-
nal; 3) especifico a situaciones; 4) uso intensivo; y 5) compulsivo/disfuncional. Los
usos experimentales y ocasionales son los mds comunes. Los compulsivos/disfuncio-
nales los menos comunes.

Existen asi mismo estudios detallados de mercados que muestran la relacién en-
tre los usos ocasionales y los problemdticos y su correlacién con los volimenes de co-
caina que demandan. Esta diversidad de situaciones en el escenario de la demanda se
asocia a un proceso histérico relacionado con los perfiles de los usuarios y la manera
como los ciclos en la demanda de psicoactivos se generan y consolidan en periodos
largos. Académicamente conocida como la teoria de la epidemia en el comporta-
miento de los usuarios, ha sido muy atil para detallar y focalizar en dénde estdn los
mayores volimenes de consumo.

Los graficos 4 y 5 muestran la paradoja entre la relativamente reducida poblacién
con un uso compulsivo que demanda un volumen importante de cocaina y aquellos
que hacen uso experimental u ocasional de las drogas, que utiliza un volumen de
drogas mucho mds reducido frente a quienes presentan altos niveles de dependencia
(véase Everingham y Rydel, 1994).

Los gréficos muestran también que los consumidores experimentales fluyen y,
en general, salen de la cohorte de usuarios ocasionales mientras los compulsivos se
mantienen por un periodo largo, proceso en el cual los voliimenes demandados son
cada vez mayores.

El contraste entre los dos gréficos es significativo: la tendencia se inscribe en el
auge epidemioldgico de mediados de los setenta, con un crecimiento importante lue-
go, al comenzar los ochenta, cuando el niimero de usuarios de cocaina se incrementa.

Como se observa, entre 1974 y 1982 la tendencia fue de crecimiento exponen-
cial. A partir de este tltimo ano el nimero global de usuarios comienza a descender,

10 Véase en este sentido por ejemplo, Téllez Mosquera y Cote Menéndez (2005: 10-26), que hacen
una revisién de literatura al respecto.
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Grafico 4. Prevalencia modelada: consumidores duros frente a consumidores ocasionales
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al tiempo que se produce otro fenémeno importante: la permanencia, y, de manera
temporal, el incremento relativo del nimero de consumidores duros que, como se
observa en el grifico 6, son quienes mantienen de manera sostenida el volumen de
cocaina demandada. Esto se relaciona con procesos fuertes de adiccién y es donde
mds se manifiesta el cardcter epidemiolédgico de la demanda. Es decir estamos ante un
tipo de usuario que se puede focalizar.
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Gréfico 6. Consumo de drogas en Estados Unidos
entre personas de 50 a 60 anos de edad, 2002-2010
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Fuente: National Institute on Drugs Abuse, octubre de 2012.

En este caso, la tendencia de usuarios que se envejecen consumiendo volimenes
ingentes de cocaina se reafirmé recientemente, cuando segin the National Institute
on Drugs Abuse (Nida) se observa el incremento generalizado en el uso de drogas en
individuos mayores de cincuenta anos (véase grifico 6).

Ahora bien, esa situacién se da en un contexto en el que mientras el estatus de
la “guerra contra la cocaina” empieza a ser debatido, el nimero global de usuarios
en Estados Unidos estd decreciendo y la poblacién de usuarios llamados “duros” se
estabiliza, sobre la base de un mayor volumen demandado. Para establecer mecanis-
mos especificos de regulacién es fundamental detallar lo que estd sucediendo en el
comportamiento de la demanda de cada droga (Everingham y Ryder, 1994: 18).

Aun cuando los datos de los grificos 4 y 5 son viejos, permiten inferir que la
demanda anual de cocaina por parte de los usuarios duros es tres veces mds grande
que la cantidad demandada por los ocasionales, a pesar de que el nimero de estos
tltimos es ocho veces mayor que el de los primeros. La estabilizacién que se observa
en los tltimos afios incluidos en esos graficos en la cantidad de cocaina demandada,
se relaciona entonces con la salida paulatina del mercado de grandes demandantes
como son los usuarios duros que envejecen y mueren, y es parte del cardcter epidé-
mico del comportamiento de la demanda, y no obedeceria entonces al supuesto éxito
de la politica.
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Ese cardcter epidemiolégico de la demanda sirve para explicar también por qué
a pesar de que entre junio de 2008 y diciembre de 2009 los precios se estabilizaron
e incluso tendieron a bajar a julio de 2010 (véase el grifico 7), Estados Unidos no
conoce otro auge exponencial de la demanda de cocaina (véase el grifico 8).

A propésito de esta situacion paraddjica, Peter Reuter, investigador de la Rand
Corporation, senala que:

para muchos analistas este descenso de consumidores regulares es sorprendente, ya que
los precios tanto de la cocaina como de la heroina han caido bruscamente (véase grifico
No. 5) (...) no obstante, el descenso en el niimero de consumidores frecuentes repre-
senta la naturaleza epidémica del uso de estas sustancias adictivas (...). En una epidemia,
la tasa de iniciacién (infeccién) en una zona en particular aumenta vertiginosamente
cuando los consumidores nuevos y altamente contagiosos de una droga inician a sus
amigos coetdneos. Por lo menos en el caso de la heroina, la cocaina y el crack, las personas
que llevan bastante tiempo con el hdbito no son especialmente contagiosas. De hecho,
estdn mds aisladas socialmente que los nuevos consumidores y, como estdn al tanto de

los riesgos del uso prolongado, es posible que no quieran exponer a los demds (...). En

Grafico 7. Precio y pureza de la cocaina,
enero de 2007-septiembre de 2010
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Entre enero de 2007 y septiembre de 2010, el precio por gramo puro de cocaina aumentd
68,8%, de US$97,71 a US$164,91, mientras la pureza disminuy6 20%, de 67 a 47%.
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Stride es una base de datos de pruebas sobre drogas enviadas a los laboratorios de la DEA por la DEA, la FBI,CPB, ICE,
USCG y Washington MPD. No es una muestra representativa de las drogas disponibles en Estados Unidos, pero refleja
todas las evidencias remitidas a los laboratorios de la DEA para andlisis. La base de datos Stride no se elabora para reflejar
las tendencias del mercado nacional. Sin embargo, refleja la mejor informacion disponible en cuanto a los cambios en la
purezay el precio de la cocaina.

Fuente: Drug Enforcement Administration. System to Retrieve Information from Drug Evidence (Stride), no-
viembre de 2010.
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Grdfico 8. Uso de drogas en Estados Unidos en poblacién mayor a 12 anos
en el Gltimo mes (a la encuesta respectiva), 2002-2011
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Fuente: Nida, octubre de 2012.

la siguiente etapa de la epidemia la iniciacién disminuye rdpidamente a medida que la
poblacién que es vulnerable se reduce, puesto que hay menos no-consumidores y porque
algunos no-consumidores han desarrollado una inmunidad como resultado de un mejor
entendimiento de los efectos de una drogas (Reuter, 2006: 81).

En el comportamiento actual de la demanda de cocaina deberian reconocerse tres
aspectos fundamentales: primero, que la situacién obedece mds a los ciclos propios del
comportamiento epidémico y no a que las acciones de politica de fuerza (law enforce-
ment) en los lugares de la oferta tengan trascendencia. Segundo, no hay evidencias de
que dichas acciones en la oferta tengan un efecto multiplicativo de los precios (véase,
por ejemplo, Caulkins y Reuter, 2010). Tercero, el enfoque epidémico se mueve sobre
procesos biolégicos y circunstancias socioculturales que inciden en los factores epidé-
micos y que, en general, tienen un comportamiento de auge, caida y estabilizacién.
Este enfoque muestra evidencias sobre el comportamiento de la demanda y de los
mercados de uso (véase Caulkins, Gragnani, Feichtinger y Tragler, s. f.).

Estos tres reconocimientos le dan un soporte consistente al cambio de estrategia,
que se centrarfa en los protagonistas del fenémeno epidémico y no en un tratamiento
homogéneo a los demandantes de psicoactivos frente a productores y traficantes. Este
es el escenario mds importante de una politica de regulacién. A pesar de los recursos
dedicados a acciones y gastos en general para el cumplimiento de la ley, las evidencias
muestran que una vez establecidos y consolidados mercados de uso, principalmente
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en relacién con demandantes estables, el impacto de la politica es minimo. En efecto,
los ingentes presupuestos dedicados desde hace décadas a eliminar esos mercados
no han dado resultado; en lugar de ello se observa que la prevencién es mds eficaz
(Caulkins y Reuter, 2010).

En consecuencia, dadas las dificultades muy afines a las caracteristicas inherentes
al uso de cocaina para el desarrollo de iniciativas de reduccién de danos o de soportes
claros para politicas de regulacidn, el problema debe asumirse a partir del reconoci-
miento de la amplia gama de situaciones en las que se enmarca la demanda de cocai-
na, y no mis a partir de un modelo homogéneo. Ya el estudio de la OMS mencionado
daba cuenta de esta situacién a mediados de los noventa:

no es posible describir a un “consumidor promedio de cocaina”. Se descubrié una enor-
me variedad entre los tipos de personas que consumen cocaina, la cantidad de droga
consumida, la frecuencia de consumo, la duracién e intensidad de este, las razones para
consumirla y cualquier problema asociado que experimentan (OMS/Unicri, “The cocai-
ne Project”, 1995, citado por Transform Drugs Policy Foundation, 2012: 143).

PSICOACTIVOS MENOS PUROS DERIVADOS DE LA COCA

Son formas menos puras que incluyen el bazuco (paco en el Cono sur) y el crack,
consideradas de alto riesgo atendiendo a los quimicos de peligrosidad téxica utiliza-
dos en su elaboracién y en las preparaciones usadas para su distribucién al menudeo.

Investigadores en la materia consideran el bazuco (o pitillo también) a una sus-
tancia blanca o parduzca, semi sélida o sélida, que se obtiene como producto inter-
medio de la refinacién de sales de cocaina y que contiene multiples impurezas como
metanol, éter, acetona, permanganato de potasio, otros alcaloides de la coca, dcido
benzoico, querosene, sustancias alcalinas, dcido sulftrico o dcido clorhidrico y otro
tipo de sustancias muy variables que se adicionan con el objeto de aumentar el peso.

El bazuco es un remanente que queda en el proceso de produccién de sales de
cocaina, que se produce durante el segundo paso de pasta de coca a cocaina base, por
medio de un proceso sencillo. En el comercio se puede encontrar como pasta blanca
o lavada y como pasta parda o bruta. Por sus impurezas y las sustancias agregadas
tiene un menor costo que el clorhidrato de cocaina y por ello su consumo estd mds
extendido en consumidores de la poblacién mds pobre econémicamente (Téllez y
Cote, 2005: 12).

En general y a diferencia de la heroina, en cuyo manejo de reduccién de danos
estd previsto su suministro como parte de un manejo médico en situaciones de alto
riesgo, para la cocaina y las elaboraciones mds duras como el crack o el bazuco no
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existe investigacion de base en la cual se puedan apoyar procesos de suministro como
parte del manejo médico.

El crack, por su parte, es el nombre vulgar de un derivado de la cocaina, resultado de
hervir clorhidrato de cocaina en una solucién de bicarbonato de sodio y evaporar el
agua. El término es una onomatopeya que sugiere el ruido que hacen las piedras de
esta droga al calentarse por la evaporaciéon de la cocaina en la base que contienen,
al liberarse de la mezcla con el bicarbonato de sodio. Entre los usuarios recibe otros
nombres, como rocas, chulas, piedras o rockstars. En ocasiones se le confunde er-
réneamente con el bazuco o el paco. Posee un alto grado de impurezas, pero lo que
hace imposible su consumo por via nasal o intravenosa es que no es soluble en agua,
ya que no es una sal de cocaina, por lo cual su forma de uso es pulmonar. Dado que
se fuma, ingresa rdpidamente al torrente sanguineo, produciéndole al individuo una
sensacion de euforia, pdnico, insomnio y la necesidad de repetir su uso. Debido a la
rapidez de los efectos y a su precio bajo, el crack se hizo muy popular en la década
de los ochenta, desde cuando se fuma en pipa de vidrio, con ceniza de cigarro sobre
una lata con orificios, en un gotero de cristal, en un cigarro como primo, nombre que
se le da a un tabaco mezclado con cocaina, entre otras. Otro instrumento utilizado
para consumirlo es un tubo metdlico similar a una antena de radio, en muchos casos
lo es, al que se le introduce una suerte de alambre y se utiliza simulando una pipa.
Este método es usado principalmente por adictos de muy pocos recursos y se conoce
como “fumar en tubo”'".

En cuanto a experiencias de reduccién de dafios para el crack, consisten hasta
ahora en el suministro de kits seguros para su uso, situacién que se encuentra re-
gulada, por ejemplo, por la legislacién de Canadd (véase, Canada HIV/AIDS Legal
Network, 2008).

La falta de estudios de base que puedan establecer sustitutos a los usos riesgosos
de crack o baszuco, como la metadona para la heroina que facilita el manejo de
reduccién de dafios ocasionado por uso de jeringuillas, dificulta hoy la precisién de
modelos de regulacién. Se parte de todas maneras del supuesto de que el hecho de
que los usuarios de estos psicoactivos estén en manos de organizaciones criminales
por la prohibicidn, es un reto que se debe enfrentar buscando romper las rentabili-
dades que obtienen estas organizaciones y reducir los danos causados por el abuso
de estas sustancias, a los que se agrega la adulteracién (disminucién de la calidad) de
la que son objeto para garantizar costos bajos o mayores rendimientos econémicos.

11 Informacién obtenida de www.usdoj.gov/ndic/pubs3/3978/3978p_spanish.pdf
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La falta de informacién es pues el principal obsticulo que se debe superar en

relacion con los tres tipos de psicoactivos de origen natural, el cannabis, la coca y la

heroina. Existen al respecto algunas propuestas de alternativas que buscan anticiparse

a la precariedad que prevalece en la investigacién de la cocaina y de los derivados

menos puros de la coca:

1.

12

El antropélogo Anthony Henmann sefiala que una verdadera industrializacién
benéfica de la hoja de coca trataria de convertir al consumidor de cocaina en con-
sumidor de coca, ofreciéndole formas que brindan a la vez el efecto deseado y
respetan la compleja composicién de la hoja entera. Una de las grandes fallas de
los proyectos de industrializacién de la coca ha sido, precisamente, repetir el error
histérico del aislamiento de la cocaina, imaginando que procesos industriales, utili-
zando solventes quimicos, podrian producir un extracto de coca que encierra todas
las calidades de la hoja. La coca debe consumirse en su forma natural y esa es la
gran virtud que la distingue del alcaloide refinado. “Industrializarla”, entonces, no
es sin6nimo de transformacién quimica, sino de un procesamiento de la hoja para
volverla mds almacenable, mds aceptable a las personas que no saben o no quie-
ren pijchar’, vy, sobre todo, mds efectiva en términos de absorcién, considerando
siempre que el objetivo es reeducar la demanda por la cocaina, demanda que ya
existe... Esta serfa una herramienta eficaz en las politicas publicas que se gufan por
el principio de la reduccién de dafios, y una manera de ofrecerle al consumidor una
forma sana y eficiente de absorber las propiedades de la coca (Henman, s. f.).

La segunda propuesta es que a partir de la hoja de coca se desarrollen productos
sustitutivos menos costosos, lo que permitiria el acceso de la poblacién adicta al
bazuco o crack en condiciones mucho menos dafiinas y riesgosas. Es un hecho
notable que fuera de la regién andina el mercado de cocaina se caracterice por
el hecho de que solo estdn disponibles las versiones mds potentes y peligrosas de
la droga. Si existieran alli preparaciones menos potentes, la demanda probable-
mente se alejarfa de las mds riesgosas, al igual que al eliminarse la prohibicién del
alcohol en Estados Unidos los patrones de consumo de esta sustancia se reorien-
taron hacia las cervezas y vinos (Rolles, 2012: 149).

Vocablo boliviano proveniente del aymara que significa masticar; en el Perti se conoce como chac-
char, que proviene del quechua chakchay; para estas culturas las hojas de coca se mezclan con Hipra,
que es la ceniza obtenida de la quinua, tabaco, maiz o cualquier otra planta rica en sustancias
alcalinas, a la cual se le adiciona sal eventualmente. El hecho de chacchar o pijchar es un acto ritual
o social en las comunidades andinas del Pert y Bolivia, en contextos mdgico-religiosos o de socia-
lizacién. En el caso de las comunidades indigenas colombianas se utiliza el nombre de mambear y
es el mismo mascado de hoja de coca.
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Esta es una propuesta que se inscribe en el marco de lo que es la reduccién de da-
fios, y, ademds, como parte de iniciativas de investigacion de base sobre eventuales
usos sustitutivos de la cocaina a partir de la hoja de coca y derivados menos adic-
tivos. Como tal, deberfa enmarcarse en nuevos usos terapéuticos, cuya circulacién
estarfa manejada por las farmacias, y su trinsito hacia un uso recreativo deberia te-
ner como norte el uso cultural de la hoja de coca, tal y como lo propone Henman.
En sentido estricto no la asumimos como la promocién de un nuevo producto con
fines comerciales, situacién que de suyo puede resultar problemdtica.

MODELO REGULATORIO BASICO

Cocaina

Tendria en principio dos elementos: el clorhidrato de cocaina en polvo estaria dispo-
nible para consumidores con licencia dentro de un modelo de ventas al por menor
a cargo de un farmacéutico especialista o, en circunstancias muy especificas, con
prescripciéon médica; y la oferta estarfa completamente controlada por el estado o por
una entidad autorizada por este.

PROPUESTAS PARA EL MANEJO DEL CANNABIS

Para una mirada integral sobre la regulacién del cannabis partimos de tres tipos de
propésitos hacia donde se orienta la produccién: el uso recreativo personal o co-
lectivo; el industrial para la produccién de fibra del cdfiamo; y, finalmente, el uso
terapéutico. Para cada fin se observa un tipo de produccidn, asociado con modelos

de regulacién de suministro y tipo de acceso que tiene el usuario o usuarios (véase la

tabla 3).

El autocultivo representa una experiencia recurrente en la que legalmente se
permite cultivar un niimero determinado de plantas, dependiendo de si la labor se
desarrolla en espacios interiores o exteriores. Los clubes son formas asociativas que
toman como referencia el autocultivo, mediante formas cooperativas registradas ante
autoridades locales.

En relacién con el uso personal, es posible que se dé también una produccién
comercial dirigida al consumo en espacios ptblicos, modelo holandés de uso, cuyo
registro eventualmente deberfa hacerse ante autoridades agrarias.

Martin Barriuso propone que cualquiera sea la modalidad de produccién (au-
tocultivo o comercial) tenga un registro tnico en el que se especifique la finalidad:
uso personal, industrial o terapéutico. De acuerdo con el tipo de uso se hard parte
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de un régimen segtin el cual, por ejemplo, la fibra perteneceria a uno relacionado
con produccién de textiles, el cultivo terapéutico se inscribirfa dentro de un régimen
de plantas medicinales, y el uso personal un régimen tipico del uso no medicinal de
drogas. Todos tres con sus respectivas veedurias (Barriuso, 2005: 158).

Tabla 3. Esquema de propésitos, produccion y regulacion del acceso al cannabis

. REGULACION COMERCIO .

FINES TIPO DE PRODUCCION DISTRIBUCION

¥/O SUMINISTRO
Autocultivo. Regulacién mediante | 1. Espacios privados y regis- | 1. Solo uso personal.

»

E la admisién de un nimero de plan- | tro personal.

5 tas para uso personal o colectiva-

e mente (club/cooperativa).

2

< £ 2. Espacios registrados ante | 2. Las cooperativas y clubes de-

S § |Politica marco: cultura del canna- | las autoridades como pro- | ben registrarse ante autoridad,

—_— = H .7 . . . .

ER bis. duccién para un colectivo sin | incluyendo espacios de uso co-

2 4nimo de lucro. lectivo.

v

= Agroindustrial*. Espacios publicos, por ejem-| Venta con restricciones tipo

3 plo, coffee shop. Modelo Paises | alcohol: adultos, horarios, et-

Bajos. cétera.

Uso Agroindustrial. Solicitud de permiso para su | Regulacién, admitiendo posi-
induscrial produccién y registro ante|ble denominacién de origen,
industria . . .

autoridad agraria. calidades de la fibra.
Manejo especial de cultivos para | Registro ante autoridad de | Farmacias mediante receta mé-

Uso .. . i .

7| usos medicinales. salud. Uso de certificacién | dica.
terapéutico ecolégica.

* La politica de permisividad de venta de dosis personales de cannabis en Amsterdam tiene una inconsistencia, y es
la regulacién del suministro de la sustancia a los expendedores, algo que se ha llamado el “hueco negro” o la “puerta

de atrds” de la experiencia de los coffee shops.

Fuente: elaborado por el autor con base en las experiencias de las comunidades auténomas del Pais Vasco y Catalufia
en Espafia, la experiencia de Amsterdam vy las recomendaciones del Comité especial del Senado de Canad4 sobre

drogas ilicitas de 2003. Véanse las referencias en la bibliografia.

La regulacion del autocultivo tiene implicaciones importantes, incluidas la for-
malidad de clubes, el consumo privado o cuando se establecen cultivos comerciales
dirigidos a venta publica.

Una decisién de la Comisién Europea sobre la consulta de un parlamentario
italiano a raiz de una decision de las autoridades judiciales espanolas de castigar un
grupo de autocultivadores por el hecho de sembrar cannabis en Espafa, deja entrever
dos dmbitos diferenciados en relacién con la orientacién de la produccién: primero,
el caso de los autocultivadores corresponde a las legislaciones nacionales, incluyendo
las reglamentaciones por el hecho de ser la produccién orientada hacia un consumo
privado. Segundo, los cultivos con fines comerciales tienen una eventual trascen-
dencia transnacional lo que se traduce en controles internacionales; en este sentido
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se podrian asociar a la experiencia de Holanda, pais que no ha podido resolver con
claridad suficiente el asunto del suministro para los coffee shops.

Las dificultades observadas en relacién con la gestién del modelo holandés, no
en cuanto a sus impactos en el incremento o no de las adicciones, se traducen, entre
otras, en el turismo canndbico que ha venido generando preocupacién en las locali-
dades principalmente fronterizas en donde los coffee shops estin permitidos. Tales
dificultades podrian subsanarse si se acoge un criterio de permisibilidad a la manera
del autoconsumo, lo que contribuirfa a generar un mayor control en el encadena-
miento de las dificultades que se pueden desprender de un cultivo dirigido al uso y
en espacios publicos. Conviene insistir en que desde el punto de vista del modelo
de distribucién al menudeo, los ayuntamientos holandeses no tienen problemas de
salud publica derivados de su permisividad, porque la ebriedad canndbica resulta
mucho menos tdxica, incapacitante o adictiva que la provocada por el alcohol, los
estimulantes, tranquilizantes o analgésicos, conclusién a la que llegaron dos estudios
oficiales: el Informe Hulsman en 1971 y el Informe Baan en 1972, segtin los cuales
los efectos del cannabis sobre el usuario dependen del medio en que se ofrece, vende
y consume (Munoz y Soto, 2001: 55).

El control del cultivo comercial del cannabis para fabricar textiles o para usos
terapéuticos, bien sea del cannabis o de la utilizacién del THC con esos mismos fines,
tiene ya un acumulado en el control que en la actualidad posee la industria vinicola
europea, que podria servir como una referencia ya validada en cuanto al control de
dreas legalmente establecidas en el espacio comtn europeo. En la industria vinicola

de la Unién Europea se parte del registro riguroso de las plantaciones, sometidas a su

vez a monitoreos periddicos segin un acuerdo regional coman®.

13 A modo de ¢jemplo, observemos el tipo de sanciones por ausencia de medidas de control de los vi-
fiedos: “Espana, sancionada por permitir vifiedos ilegales”: “El Tribunal de Justicia de la UE (TUE)
ha ratificado este martes la sancion de 55 millones de euros impuesta en 2008 por la Comisién
a Espafa por permitir plantaciones de vifiedos ilegales, que se detectaron mediante inspecciones
de funcionarios comunitarios en La Rioja, Castilla Le6n, Castilla-La Mancha y Extremadura. La
sentencia desestima el recurso que Espafia habfa planteado contra esta sancién y confirma que
“la ausencia de controles sistemdticos que se imputa a las autoridades espafiolas” permitié que
“las parcelas ilegales cuyos propietarios no solicitaban ni la regularizacién ni la inscripcién en
el registro viticola” pudieran eludir “cualquier control”. “La obligacién de establecer un sistema
eficaz de control y de vigilancia exigfa al estado miembro en cuestién disponer modalidades de
control que permitieran detectar tales irregularidades, por medio de controles sistemdticos sobre
el terreno, valiéndose no solo de la base grifica de referencia, sino también de visitas in sits”,
senala el Tribunal. Finalmente, la sentencia también desestima el motivo alegado por Espana y
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Los acuerdos marco entre paises para usos terapéuticos o industriales del canna-
bis contribuirdn al ejercicio de acciones de control mucho mds rigurosas, tanto en
el contexto de la produccién como de la comercializacién, contribuyendo ademds a
evitar desvios ilegales, situacion que se puede garantizar mds adn si complementaria-
mente se protege el autocultivo y se prohibe la venta en sitios publicos.

Para los usos terapéuticos del cannabis la actuacién administrativa en cualquier
dmbito de la cadena: posibilidad de produccién, importacién, exportacién, distri-
bucién con licencia previa, estd inscrita en la existencia de proyectos cientificos o de
investigacion que contemplan el desarrollo de ensayos clinicos, lo que da un margen
legal para la permisividad de esas actividades. En el caso del THC' para fines terapéu-
ticos, algunas legislaciones como la espafiola tienen un grado mayor de permisibilidad
para este tipo de experimentaciones, incluso mds que el mismo cannabis o su resina.

Como hemos dicho reiteradamente, la experiencia holandesa es interesante para
el caso de los usuarios ocasionales, aun si su gran problema es no haber podido re-
solver las dificultades en relacién con el suministro a los distribuidores al menudeo.

CONCEPTOS Y BASES PARA UNA PROPUESTA
DE REGULACION DE LA DISPONIBILIDAD INTERNACIONAL

Vistos los anteriores elementos constitutivos de una estrategia de regulacidn, es cla-
ro que pocos paises estdn especializados o tienen las condiciones para desarrollar

basado en la violacidn de las garantias procedimentales asi como el motivo basado en la violacién
del principio de proporcionalidad. Espafa ya fue sancionada en 2006 con 33,3 millones de euros
por permitir plantaciones ilegales de vifiedos, pero esta decision no fue recurrida”’. Véase htep://
www.europapress.es/castilla-lamancha/noticia-justicia-europea-sanciona-espana-permitir-vinedos-
ilegales-varias-regiones-ellas-lm-20120131115007.html

14 El tetrahidrocannabinol (THC), también conocido como delta-9-tetrahidrocannabinol (A9-THC),
es el principal constituyente psicoactivo en las plantas del género cannabis. Fue aislado por primera
vez en 1964 por Yechiel Gaoni y Raphael Mechoulam del Instituto Weizmann de Ciencias en Rejo-
vot, Israel. En estado puro, es un sélido vitreo a bajas temperaturas, y se torna viscoso y pegajoso al
calentarlo. El THC es poco soluble en agua, pero se disuelve ficilmente en la mayoria de disolven-
tes orgdnicos, especificamente lipidos y alcoholes. Sus efectos farmacoldgicos son el resultado de su
vinculacién con los receptores especificos de cannabinol situados en el cerebro y en todo el cuerpo.
Dado que el cuerpo no produce naturalmente cannabinoides, la investigacién cientifica comenzé por
averiguar cudl es la sustancia natural que enlaza con estos receptores, lo que llevé al descubrimiento
de la anandamida y otras sustancias implicadas en este proceso. Probablemente sea su afinidad con las
sustancias lipofilicas lo que haga que el THC se adhiera a la membrana de las células (principalmente
neuronales). Sobre el tema véase, http://es.wikipedia.org/wiki/ Tetrahidrocannabinol.


http://www.europapress.es/castilla-lamancha/noticia-justicia-europea-sanciona-espana-permitir-vinedos-ilegales-varias-regiones-ellas-lm-2012013
http://www.europapress.es/castilla-lamancha/noticia-justicia-europea-sanciona-espana-permitir-vinedos-ilegales-varias-regiones-ellas-lm-2012013
http://www.europapress.es/castilla-lamancha/noticia-justicia-europea-sanciona-espana-permitir-vinedos-ilegales-varias-regiones-ellas-lm-2012013
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los procesos productivos de los psicoactivos demandados. Esto sucede ahora sobre
todo con la cocaina y la heroina. En este sentido es posible observar mds cambios en
relacidn con el cannabis. Asi pues, la especializacion actual de muchos paises como
lugares de transito debe desaparecer o por lo menos disminuir significativamente, en
la medida en que se quiebra el uso de espacios y rutas que la prohibicién contribuye
a generar como efecto perverso de sus estrategias. Lo anterior sin soslayar la existencia
de condiciones que favorecen los procesos de criminalizacién del control territorial
en diversos paises por razones politicas y sociales.

De acuerdo con este modelo de control, que demanda el ejercicio de la interven-
cién estatal mediante una institucionalidad fuerte que permita desarrollar eficazmen-
te los modelos de regulacién propuestos, los paises que hoy sirven de transito podrian
concentrar sus esfuerzos en atender los problemas asociados a la demanda interna
mediante acuerdos de suministro con paises que asuman la produccién.

De este modo, mediante acuerdos interestatales de suministro desapareceria el
transito de la economia ilegal de la coca/cocaina, bajo el supuesto de que cada estado
cuente con una estructura institucional que permita cumplir con la regulacién a la
que se someteria la cocaina.

La disminucién de precios en un escenario de regulacién es sorprendente: de
acuerdo con expertos, un gramo de cocaina de una pureza del 63% pasaria de US$66,
bajo la actual prohibicién, a US$2,78; y uno de heroina con un 55% de pureza pa-
sarfa de US$140 a US$3 (Caulkins y Lee, 2012: 112), situacién que harfa colapsar el
negocio y obligaria a establecer impuestos para garantizar la distribucién®.

El registro de usuarios es, a primera vista, indispensable para calcular los vold-
menes requeridos en un mecanismo de distribucién supervisado por entidades de
salud publica. Pero para ello es indispensable haber resuelto el interrogante sobre las
alternativas sustitutivas a los usos problemadticos de cocaina y de sustancias menos
puras de ella, dando respuesta, por ejemplo, a las dos iniciativas formuladas en esta
propuesta, de usos de preparados de hoja de coca o de produccién de cocainas me-
nos potentes y baratas para garantizar un acceso mds amplio con base en modelos de
regulacion segtin receta médica y venta en farmacias.

La desaparicién del rol de paises de transito lleva a que los ingentes recursos des-
tinados hoy al control maritimo, aéreo, terrestre o fluvial del tréfico ilicito pierdan
su razén de ser, pudiéndose destinar mds bien al fortalecimiento institucional para
garantizar una regulacién eficaz.

15 Los detalles sobre impuestos y literatura de referencia estd en Caulkins y Lee.
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La politica de la regulacién deberd reflejarse también en relacién con la dismi-
nucién de los costos por el incremento de la violencia asociada a confrontaciones
en los mercados de drogas declaradas ilegales; la reduccién de los costos y mayor
descongestién en el sistema carcelario; la disminucién de costos en los sistemas de
justicia; asi como los relacionados con la corrupcion asociada a las economias ilegales
de drogas por parte de funcionarios civiles y de seguridad de los estados productores
o de los paises de transito.

Se trata de soluciones interestatales a un problema transnacional. De acuerdo
con esta consideracién, las iniciativas que se caracterizan por propuestas de manejos
parciales de la cadena de las drogas declaradas ilegales, o de orden local a un proble-
ma transnacional, tienen grandes dificultades o han mostrado ser inviables.

Para ilustrar el caso tomemos como ejemplo la iniciativa de marzo de 2012 del
presidente de Guatemala, Otto Pérez Molina (2012-), dos de cuyas cuatro propuestas
son: “despenalizar el trdnsito de la droga y en segundo lugar, que los paises consumi-
dores reconozcan por lo menos la mitad del valor de los narcéticos decomisados en
las naciones centroamericanas”'®. Despenalizar el trdnsito de la droga deja intacta la
estructura organizativa del circuito ilegal sin que eso tenga impacto alguno sobre el
sistema mismo, que buscard seguir accediendo a los sitios de mayor consumo. En la
préctica, de acuerdo con esta propuesta, el estado guatemalteco se organizarfa para
favorecer el trdnsito de drogas en medio de la continuidad de las politicas antidrogas
prohibicionistas, en la medida en que los extremos de la cadena, cultivo y consumo,
no estdn contemplados. Como se sabe, el papel de Guatemala en el circuito de las
drogas se limita a ser un pais sobre todo de trdnsito, que podria contribuir conceptual
y propositivamente a un cambio en el enfoque de la estrategia actual, por las conse-
cuencias econdmicas, sociales y politicas que ha tenido alli.

La segunda propuesta es un contrasentido de la primera, ya que mientras esta alti-
ma plantea despenalizar el trénsito la otra supone la prohibicién (e incluso la fomenta)
al plantear que terceros paises paguen por las drogas decomisadas, lo que promueve
efectos perversos de multiples drdenes y parte del falso supuesto que los decomisos
inciden sobre el tamafo y la estructura del mercado. Independientemente de su falta
de coherencia y rigor, ambas iniciativas tienen limitaciones por ser manejos parciales,
incidencia en el trénsito, y por no estar pensadas para que incidan en el contexto trans-
nacional de la cadena.

16 Véase, “Presidente Guatemala plantea cuatro rutas para combatir narcotrafico”. La Prensa Grdfica,

El Salvador, 24 de marzo de 2012.
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En este documento se propone mds bien, primero y ante todo, un marco global
de politica que implica acuerdos interestatales entre los paises relacionados con las
distintas funcionalidades que tiene el circuito de las drogas ilegales.

Segundo, y relacionado con el punto anterior, reconoce que las distintas etapas
del circuito ilegal tienen diferencias claras que demandan formas especificas de im-
plementacién del modelo de regulacién. Las iniciativas sobre los modelos de distri-
bucién se cruzan a su vez con los tipos de sustancias psicoactivas y con los resultados
de investigacién para programas de reduccién de dafios y riesgos.

A lo miximo que se podria aspirar en iniciativas parciales es a modelos como
los de Holanda o Suiza, que se ven favorecidos por las posibilidades que brindan las
convenciones, del manejo flexible de algunos aspectos relacionados prioritariamente
con consumo problematico.

Problemas mayores como los que deben enfrentar cada dia mds paises latinoa-
mericanos, relacionados con el cultivo, la produccién y la distribucién, obligan a
proponer iniciativas que abarquen al conjunto de la cadena so pena de caer en incon-
sistencias serias como las que ilustra la propuesta de Pérez Molina.

Una de las caracteristicas de las propuestas que empiezan a hacerse en Latinoa-
mérica y de sus nuevos enfoques es justamente que tratan el conjunto de eslabones
de la cadena, desde la produccién hasta el uso de los psicoactivos declarados ilegales,
desde un enfoque integral de politicas sobre drogas. Lo cual supone la visibilidad,
la discusién y las propuestas para cada nivel, incluyendo la produccién y el transito
desde los paises de origen hasta los consumidores, incluyendo aquellos de trénsito.

Un enfoque distinto es el que impulsan instancias del gobierno de Estados Uni-
dos, que empiezan a separar con mayor nitidez las politicas frente al uso, bajo el
protagonismo de la Office on National Drug Control Policy (ONDCP), del problema
del tréfico, relacionado con el crimen organizado. En relacién con el consumo, la
ONDCP se reclama como afin a politicas que se diferencian de la criminalizacién de
adictos y de la legalizacién. El director de esta oficina, Gil Kerlikowske, hace suyas las
palabras del presidente de Colombia, Juan Manuel Santos (2010-) cuando declaré
que: “tenemos la obligacién de observar si estamos haciendo lo mejor o si existen
otras alternativas que puedan ser mucho mds eficientes (...). Un lado quiere ver a los
consumidores en las cdrceles. En el otro extremo estd la legalizacién. En el medio,
podemos tener politicas mds précticas”. Segun Kerlikowske:

(...) no podemos estar mds de acuerdo con esta “tercera via’, la del medio que nos
permite una mejor aproximacion a la politica de drogas en América. Cuando se imple-
mentan las politicas debemos basarnos en la ciencia no en el dogma. Debemos basarnos
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en la investigacién no en la ideologia. Es asi como la politica del presidente (Obama) se
relanzé hace tres semanas trazando alternativas especificas y acciones a tomar, que son

compasivas, efectivas y, sobre todo, basadas en la evidencia cientifica (The White House,
Office of the National Drug Control Policy, 2012: 2).

De lo anterior se infiere un cambio en el discurso en referencia principalmente en
cuanto a los problemas asociados al uso. De acuerdo con Keith Humphreys, uno de
los asesores del presidente Barack Obama (2009-2012; 2013-), se trata de acercarse
mds a un modelo terapéutico que a uno que enfatice en la penalizacién de los usua-
rios (Humphreys, 2011: 99).

De hecho ha habido algunos cambios, como en cuanto a la imposicién que
existia por parte de una ley federal de 1980 de una pena obligatoria, es decir sin dis-
crecionalidad de los jueces, de prisién por posesién de cinco gramos de crack, hecho
que hizo crecer exponencialmente la poblacién encarcelada por casos relacionados.
El presidente Obama modificé esta situaciéon eliminando el mandato obligatorio de
penas de prisién por posesién minima de este derivado duro de la cocaina.

No obstante, siguen primando representaciones basadas en un senalamiento es-
tigmatizador del usuario de drogas y mds atn del adicto, situacién que se torna a
su vez en un concepto de veridiccién que sirve de soporte para crear imaginarios
alrededor de los cuales se define el criterio de normalidad y de individualidad fun-
cional. Sobre aquellos recae entonces el cardcter irregular e inadaptado de sus com-
portamientos, que se erigen en conductas objeto de control focalizado que combina
los firmacos aceptados y el control policial, conductas generalmente asociadas, por
el hecho de consumir, a la criminalidad, haciendo caso omiso de la responsabilidad
que le cabe a la misma prohibicidn en la generacién de los entornos de inseguridad
personal.

Ademis, y volviendo a los criterios de la Oficina Nacional de Politicas de Control
de Drogas de Estados Unidos (ONDCP), esta entidad ahora maneja el fenémeno del
crimen organizado no tanto en el contexto de la estrategia antidrogas, sino como un
problema de estructuras ilegales que amenazan la seguridad nacional y que han diver-
sificado su portafolio con otras fuentes de trifico que incluyen personas, secuestro,
extorsién, propiedad intelectual y otras formas de criminalidad (The White House,
Office of the National Drug Control Policy, 2012: 2 y 3).

Esto supone que ademds de la integralidad que se propone en la regulacién de las
drogas, romper la competitividad en el manejo de los mercados de drogas, el objetivo
de la politica debe ser neutralizar y disuadir a las estructuras del crimen organizado,
contexto en el que se inscriben las organizaciones que reciben ingresos por el control
de la economia ilegal de las drogas.
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Las propuestas de la ONDCP estadounidense van mds encaminadas a:

1. Fortalecer las instituciones de justicia penal, no solo en relacién con la policia sino
también fiscales, jueces, prisiones y servicios de libertad condicional.

2. Fortalecer los instrumentos para la recoleccién de informacién, andlisis, protec-
cién de informantes y uso de escuchas telefénicas, aspectos fundamentales para
el éxito de las investigaciones criminales y judicializaciones.

3. Extradiciones que ayuden a recoger informacién y a romper las estructuras ilega-
les del crimen.

4. Incautar sustancias, precursores, programas de desarrollo alternativo, erradica-
cién, todo lo cual busca conceptual y estadisticamente interrumpir la disponibi-

lidad de las drogas.

5. Suministrar el entrenamiento técnico a personal de los paises de donde procede
y transita la droga.

Todo esto en el marco de los acuerdos y las disposiciones multilaterales exis-
tentes.

En sintesis, el manejo en términos de salud publica de las adicciones y el forta-
lecimiento de los mecanismos tipicos tradicionales de lo que se conoce como /law
enforcement.

De este modo queda planteado un nuevo marco para el debate acerca de las es-
trategias antidrogas y que gira, de acuerdo con estas formulaciones, entre los ajustes
tipo ONDCP y la regulacién del cultivo, la produccién, la distribucién y la demanda
de drogas.

De manera bastante parecida a la de Estados Unidos en relacién con la percep-
cién y el manejo de los problemas asociados a la produccién y al tréfico, las estrategias
de la Unidén Europea siguen el esquema de reduccion de la demanda y reduccion de la
oferta. En el contexto de la primera, junto con politicas de prevencién y tratamiento,
se ha posibilitado el desarrollo de experiencias heterodoxas asociadas a la reduccién
de dafos que representan contribuciones muy importantes a un manejo con base en
el reconocimiento de derechos de los adictos.

No obstante, bajo el concepto de reduccién de la oferta hay una caja negra que
no tiene una precisién detallada de sus contenidos y que en la prictica ha genera-
do un enfoque similar al elaborado por Washington, asociado de manera general al
“combate al crimen organizado”. Y justamente aqui se presenta unos de los nicleos
del nuevo debate que estdn promoviendo algunos paises de América Latina.
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A lo largo de este documento se ha mostrado que también en los paises del sur
hay unos costos crecientes asociados a la implementacién de la denominada redc-
cion de la oferra. Y decimos del sur, porque se trata no solo de paises productores sino
de otros de Latinoamérica y Africa, donde el crecimiento exponencial del tréfico y el
consumo de sustancias psicoactivas ilegales estd exacerbando complejos fenémenos
que no son reductibles a un problema de “crimen organizado”.

Las acciones de law enforcement referidas a la produccién y el transito no son parte
de los balances sobre la implementacién de la estrategia dominante hoy, balance que
en algunos casos sigue siendo anacrénico, al centrarse sobre sus impactos en el pre-
cio, la pureza, la disponibilidad y la percepcién de inseguridad en los mercados. Este
documento ha enfatizado en el encadenamiento de costos en los paises de transito en
donde se expresa el fenémeno del efecto globo (balloon efect) y de la ampliacién de la
incidencia de las grandes empresas criminales en vastos territorios de la geografia lati-
noamericana y de Africa.

Hoy en dia empiezan a desarrollarse investigaciones sobre los impactos del uso de
la fuerza para combatir mercados consolidados de drogas. Asi, por ejemplo, la red
de investigadores del International Centre for Science in Drug Policy sistematizé
una muestra representativa de estudios en inglés basada en andlisis comparativos so-
bre el law enforcement como estrategia en diferentes escenarios, estudios que fueron
sometidos a una rigurosa depuracién, y encontré que las intervenciones basadas en
la aplicacién del uso de la fuerza con el fin de interrumpir los mercados de drogas
resultan ineficaces para reducir la violencia atribuida a bandas narcotraficantes. Mds
aun, que dichas intervenciones estimulan los niveles de violencia homicida y que los
mecanismos utilizados para desmantelar esas organizaciones pueden, sin proponér-
selo, incrementar los indices de violencia (véase International Centre for Science in

Drug Policy, 2010).

Este tipo de andlisis deberfan ganar importancia en la agenda de los paises afectados
colateralmente por la aplicacién de medidas de fuerza, tanto en mercados consolidados
de drogas como en el involucramiento de sus territorios en rutas nuevas para el tréfico de
drogas. Este tipo de efectos no ha sido parte de los criterios usados para evaluar las estrate-
gias, no obstante, deberfa ser uno de los aspectos nodales en el didlogo de Latinoamérica
con respecto a los paises del norte, con problemas de mercados consolidados de drogas y
de presencia de factores epidémicos en el surgimiento y crecimiento o estabilizacién de
la demanda.

La propuesta de desvelar y situar los impactos de la estrategia de reduccién de
la oferta en paises de trdnsito debe estar acompanada de iniciativas que busquen ge-
nerar una masa critica sobre la peligrosidad real de la cocaina y sus derivados duros
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crack, bazuco, paco, etcétera, y de aportes especificos para tratar adicciones asociadas
a ella y a esos subproductos”. Esta masa critica es un soporte estratégico ante el
escenario que se avecina de contextos de legalizacion del cannabis y la apertura del
interrogante sobre qué hacer frente a la cocaina, problema central en el futuro de las
politicas de drogas para Latinoamérica.

El escenario no es ficil: a diferencia de lo que sucede con la acogida de iniciativas
de legalizacién de la marihuana en Estados Unidos, psicoactivo que para algunos
analistas representa tan solo entre 2% y 4% de los ingresos de las bandas organizadas
mexicanas que lo transportan, en el caso de la cocaina hay una seria resistencia de la
ciudadania. Se calcula que actualmente una politica distinta, como la regulacién, es
apoyada por menos de 10% de la poblacién estadounidense, situacién que se traduce
en la imposibilidad, por lo menos a mediano plazo, de que en el Congreso de ese
pais se obtengan mayorfas suficientes: cincuenta y uno de cien senadores y doscientos
dieciocho de cuatrocientos treinta y cinco representantes a la Cdmara (Humphreys,

2012: 96-97).

A ello se agrega la estabilizacién de la demanda de cocaina o, si se quiere, en el
marco de una evaluacién periédica mds larga, su disminucién, como resultado del
proceso ciclico epidémico explicado por Jonathan Caulkins y Peter Reuter'®, y que
ha generado la autopercepcién de que en el escenario actual el problema tiende a
disminuir a mediano y largo plazo.

Otra propuesta tiene que ver con la responsabilidad y la capacidad institucional
multilateral en el contexto latinoamericano para asumir este reto. Aun cuando en
la Cumbre de las Américas de Cartagena del 14 y 15 de abril de 2012 se generd un
espacio politico para la discusién de las politicas de drogas, otra cosa sucede en el
desarrollo cotidiano de las politicas nacionales: paises como Brasil, Venezuela y el
conjunto de paises de la Alba y la mayor parte de los centroamericanos son renuen-
tes a poner el asunto en niveles altos de la agenda. La iniciativa descansa hoy sobre
lo que suceda en Colombia, Guatemala, México y Uruguay. Los demds paises son

17 La falta de evidencia cientifica en la atencién de adictos al bazuco ha llevado a propiciar iniciativas
de “ensayo y error”, como la que se propuso en Bogotd, a comienzos de marzo de 2013, con el su-
ministro de marihuana en el marco de la atencién a adictos al bazuco en contextos de exclusién so-
cial. Para informacién periodistica, véase “Marihuana, ;la receta contra el bazuco?”. E/ Espectador,
3 de marzo de 2013. http://www.elespectador.com/noticias/bogota/articulo-407916-marihuana-
receta-contra-el-bazuco.

18 Véanse en la bibliografia, los textos resenados de estos autores, que explican extensamente el argu-
mento del comportamiento epidémico en la demanda de psicoactivos en Estados Unidos.
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espectadores del proceso, siguen con las ya desgastadas férmulas (Perti) o sitdan el
problema con sesgos de intereses muy particulares (Bolivia). Este escenario se refleja
en los pocos avances de las discusiones sobre el asunto en escenarios como la Unasur.
No obstante, hay una agenda que deberd asumirse, en la que caben interrogantes
cuya solucién contiene un valor estratégico para la regién:

+ 3Cbémo se sitia Latinoamérica como regién ante un fenémeno de economia ile-
gal de las drogas crecientemente transnacionalizado y que va mucho mds alld de
los llamados paises productores?™.

+ :Debe darse continuidad a la estrategia de militarizacién de fronteras y de ins-
cripcién como un asunto de seguridad, tal y como lo propone la iniciativa de
Estados Unidos y lo acogen actores regionales de peso como Brasil?

+ ¢Quiénes liderarfan y en el contexto de cudl institucionalidad un didlogo con
Norteamérica y Europa sobre el problema de los costos econémicos, politicos y
sociales que tiene la implementacién de la estrategia de reduccién de la oferta?
Es justo acd donde cabe la discusion sobre iniciativas de regulacién, més alld
de reproducir modelos asimétricos e inutiles como la llamada “responsabilidad
compartida’, en términos de costos de violencia homicida asociada a la imple-
mentacion del law enforcement.

¢+ ¢Qué tipo de acuerdos se deben propiciar en el manejo de los bienes incauta-
dos al narcotréfico en la regidn, si se tienen en cuenta las cuantiosas sumas de
dinero que se lavan en Latinoamérica o por la instalacién creciente de lideres
del narcotréfico en paises vecinos? Por ejemplo, narcos colombianos han hecho
inversiones considerables en Brasil, Venezuela, Panamd, Chile y Argentina, entre
otros paises. En el mismo sentido, ;cudles son los espacios de participacién de la
sociedad civil en la definicién de qué hacer con esos recursos?

Finalmente, pero no menos importante, otro aspecto crucial en el abordaje re-
gional: ;estdn los paises de la regién dispuestos a asumir los vinculos crecientes del
narcotrifico y, en general, del crimen organizado con las dindmicas politicas nacio-
nales mediante el ejercicio de control territorial con fuerte incidencia en la institu-
cionalidad de los estados? ;O se preferird seguir ocultando esta situacién crucial, por
multiples conveniencias que implican procesos de criminalizacién del poder politico?

19 La transnacionalizacién se refiere también, entre otros, a: instalacién de laboratorios de procesa-
miento en paises llamados “de trdnsito”; elaboracién de precursores para producir cocaina en una
préctica creciente de sustitucién de importaciones; prestacién de servicios de seguridad en las rutas
que se manejan y que desembocan en el comercio transatldntico amén de los nunca suficientemen-

te desvelados procesos de lavado de activos.
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La resolucién de este tipo de interrogantes le darfa un contenido serio a los frus-
trantes espacios multilaterales que se crean y que siguen desarrollando procesos bu-
rocréticos, sin que se modifiquen los resultados esperados por la sociedad civil de
Latinoamérica.
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Anexo 1
indices de peligrosidad de las drogas!

DROGAS: EL NEGOCIO REAL

Esa es la primera clasificacion basada en evidencia cientifica sobre el dafio a indi-
viduos y a la sociedad. Fue concebida por consultores gubernamentales e ignorada
luego por ministros, por sus hallazgos controversiales (7he Independent, martes, 1 de
agosto 2000).

1. HErOINA (cLASE A)

+ Origen: la mayoria viene de campos de amapola en Afganistdn.

+  Efecto médico: tranquilizante hecho de la amapola. Puede ser fumada o inyecta-
da para producir una aceleracion (rush). Los consumidores se sienten letdrgicos,
pero experimentan ansia severa por la droga.

+ Consumidores en Reino Unido: 40.000.
+ Muertes en Reino Unido en 2004: 744.
+ Valor en la calle: £30-100 por gramo.

¢ Escala de peligrosidad: 2,75/3.

2. CocAiNA (cLASE A)

¢ Origen: hecha de la mata de coca de Colombia y Bolivia.

+ Efecto médico: estimulante hecho de hojas del arbusto. Estimula el estado de
alerta y la confianza, pero aumenta el ritmo cardiaco, el pulso y la presion san-
guinea, y los usuarios sienten ansia por la droga.

1. Este indice fue hecho para el Reino Unido y fue concebido por asesores gubernamentales pero no
ha sido tenido en cuenta en decisiones de politica por la controversia que suscita. Fue elaborado
con informacién complementaria pertinente para el caso de este pais; no obstante, la clasificacién
puede ser util para efectos del punto que se trata en el aparte sobre “Las opciones de politica: hacia
una regulacién de las drogas”.
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Consumidores en Reino Unido: 800.000.
Muertes en Reino Unido en 2004: 147.
Valor en la calle: £30-55 por gramo.
Escala de peligrosidad: 2,25/3.

3. BARBITURICOS (cLASE B)

Origen: drogas sintéticas fabricadas en laboratorio, solian ser frecuentes en clubs
y discotecas.

Efecto médico: sedantes poderosos. Ampliamente prescritos como pildoras para dor-
mir, pero peligrosos en casos de sobredosis. Sustituidos ahora por drogas mds seguras.

Consumidores en Reino Unido: no muchos.
Nuamero de muertes en Reino Unido en 2004: 14.
Valor en la calle: £1-2 por pastilla.

Escala de peligrosidad: 2,1/3.

4. METADONA DE LA CALLE (CLASE A)

Origen: droga sintética parecida a la heroina pero menos adictiva.

Efecto médico: parecido al de la morfina y la heroina. Droga usada para desha-
bituar adictos de esas drogas por su efecto menos sedante. Comprada en la calle
puede estar contaminada.

Consumidores en Reino Unido: 20.000.
Muertes en Reino Unido en 2004: 200.
Valor en la calle: £2 por dosis.

Escala de peligrosidad: 1,9/3.

5. ALcoHolL (LEGAL)

Origen: fabricado en todo el mundo en muy diversas formas.

Efecto médico: depresor del sistema nervioso central, usado para reducir inhi-
biciones y mejorar la sociabilidad. Dosis crecientes causan intoxicacién, coma y
deficiencia respiratoria.
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+ Consumidores en Reino Unido: la mayor parte de los adultos.
¢+ Muertes en Reino Unido en 2004: 22.000.
¢ Valor en la calle: £2,25 por medio litro de lager (un tipo de cerveza).

¢ Escala de peligrosidad: 1,85/3.

6. KetamINA (cLase C)

¢ Origen: droga anestésica popular en la escena club y rave.

+ Efecto médico: anestésico intravenoso usado para animales y hombres; tomado
en pastilla provoca alucinaciones.

+ Consumidores en Reino Unido: cantidad desconocida.

+ Muertes en Reino Unido en 2004: cantidad desconocida.
+ Valor en la calle: £15-50 por gramo.

+ Escala de peligrosidad: 1,8/3.

7. BENZODIAZEPINA (cLASE C)

¢ Origen: tranquilizante usado para combatir la ansiedad y el insomnio.

+ Efecto médico: tranquilizante mds recetado. Sedativo eficiente con efecto cal-
mante, reduce la ansiedad pero es muy adictivo.

+ Consumidores en Reino Unido: 160.000.
+ Muertes en Reino Unido en 2004: 206.
+ Valor en la calle: droga recetada.

+  Escala de peligrosidad: 1,75/3.

8. ANFETAMINA (cLAsE B)

¢ Origen: estimulante sintético esnifado, mezclado con bebidas o inyectado.

+ Efecto médico: droga artificial que aumenta el pulso y estados de alerta. Los
consumidores pueden sentirse paranoicos. Una forma nueva, la metanfetamina,
es adictiva.

+ Consumidores en Reino Unido: 650.000.
< Muertes en Reino Unido en 2004: 33.
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Valor en la calle: £2-10 por gramo.
Escala de peligrosidad: 1,7/3.

9. TABACO (LEGAL)

Origen: la mayoria de las hojas vienen de las Américas.

Efecto médico: contiene nicotina, un estimulante muy adictivo. Provoca cdncer
del pulmén y aumenta el riesgo de ataque cardiaco.

Consumidores en Reino Unido: 12°500.000.
Muertes en Reino Unido en 2004: 114.000.
Valor en la calle: £4,50 por cajetilla.

Escala de peligrosidad: 1,65/3.

10. BUPRENORFINA (CLASE Q)

Origen: puede ser hecha en un laboratorio.

Efecto médico: es una alternativa més cara para la metadona usada para desha-
bituar adictos de la heroina. Preferida por algunos adictos porque les deja con la
cabeza mds clara.

Consumidores en Reino Unido: cantidad desconocida.
Muertes en Reino Unido en 2004: cantidad desconocida.
Valor en la calle: desconocido.

Escala de peligrosidad: 1,55/3.

11. CANNABIS (CLASE Q)

Origen: planta fécil de cultivar en climas templados.

Efecto médico: las hojas o la resina pueden fumarse o comerse. Es relajante pero
en formas mds fuertes puede provocar alucinaciones y ataques de p4nico.

Consumidores en Reino Unido: 3°000.000.
Muertes en Reino Unido en 2004: 16.
Valor en la calle: £40-100 por onza.

Escala de peligrosidad: 1,4/3.
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12. SOLVENTES (LEGAL)

¢ Origen: mezcla orgdnica encontrada en pegamentos, pinturas, liquido para en-
cendedores.

+ Efecto médico: incluye pegamentos, encendedores de gas, algunos acrosoles y
diluyente de pinturas (thinner). Causa euforia y pérdida de inhibiciones, pero
puede provocar pérdida de memoria y la muerte.

+ Consumidores en Reino Unido: cantidad desconocida.
+ Muertes en Reino Unido en 2004: cantidad desconocida.
<+ Valor en la calle: desconocido.

+ Escala de peligrosidad: 1,3/3.

13. 4-MTA (CLASE A)

¢ Origen: derivado de la anfetamina con efectos similares a los del éxtasis.

¢ Efecto médico: parecidos a los del éxtasis. Conocido también como flatliners, es
una droga popular para bailar que causa sentimientos de euforia.

+ Consumidores en Reino Unido: cantidad desconocida.
+ Muertes en Reino Unido en 2004: cantidad desconocida.

+ Valor en la calle: desconocido.

+ Escala de peligrosidad: 1,30/3.

14. LSD (CLASE A)

¢ Origen: droga alucinégena y sintética, popular en los afios sesenta.

+ Efecto médico: droga artificial con un fuerte efecto sobre la percepcion. Los efec-
tos incluyen alucinaciones y pérdida del sentido del tiempo. Un mal viaje puede
provocar ansiedad.

+ Consumidores en Reino Unido: 70.000.

+ Muertes en Reino Unido en 2004: cantidad desconocida.
+ Valor de la calle: £1-5 por pastilla.

+ Escala de peligrosidad: 1,2/3.
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15. METILFENIDATO (CLASE B)

Origen: medicamento parecido a las anfetaminas.

Efecto médico: nombre quimico del Ritalin, droga estimulante usada para tratar
nifios con déficit de atencién e hiperactivos, ayuddndoles a concentrarse.

Consumidores en Reino Unido: cantidad desconocida.
Muertes en Reino Unido en 2004: cantidad desconocida.

Valor en la calle: desconocido.

Escala de peligrosidad: 1,2/3.

16. ESTEROIDES ANABOLIZANTES (CLASE Q)

Origen: hormonas usadas por culturistas y deportistas.

Efecto médico: droga sintética con un efecto parecido a la testosterona. Usado
por culturistas para aumentar la masa muscular.

Consumidores en Reino Unido: 38.000.

Muertes en Reino Unido en 2004: cantidad desconocida.
Valor en la calle: £7,99 por pastilla.

Escala de peligrosidad: 1,15/3.

17. GHB (CLASE C)

Origen: droga sintética, vendida como éxtasis liquido.

Efecto médico: Gammahidroxibutirico, la droga de las violaciones (date rape),
es un tranquilizante con efecto relajante, reduce inhibiciones pero puede llevar a
rigidez muscular y ataques.

Consumidores en Reino Unido: no muchos.
Muertes en Reino Unido en 2004: 3.

Valor en la calle: £15 por botella.

Escala de peligrosidad: 1,1/3.
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18. EXTASIS (CLASE A)

+ Origen: droga sintética en pastillas; popular para bailar.

+  Efecto médico: MDMA o sustancias quimicas parecidas. Incrementa la adrenalina
y causa sentimientos de bienestar, pero también ansiedad y aumento de la tem-
peratura corporal.

+ Consumidores en Reino Unido: 800.000.
+  Muertes en Reino Unido en 2004: 33.
¢ Valor en la calle: £1-5 por pastilla.

+ Escala de peligrosidad: 1,05/3.

19. ALQUIL NITRITOS (LEGAL)

¢ Origen: liquido, mds conocido como poppers, se inhalan.

+ Efecto médico: causa acelere fuerte y alegre y flujo de energia por un rato, que se
desvanece rdpido y puede dejar un dolor de cabeza fuerte.

+ Consumidores en Reino Unido: 550.000.

+ Muertes en Reino Unido en 2004: cantidad desconocida.
+ Valor en la calle: £2-6 por 10 ml.

+ Escala de peligrosidad: 0,95/3

20. KHAT (LEGAL)

¢ Origen: plantas con hojas verdes cultivada en Sudifrica.

+  Efecto médico: estimulante natural, sus hojas se mastican para provocar un sen-
timiento de bienestar y felicidad. Popular en la comunidad somali.

+ Consumidores en Reino Unido: 40.000.
+ Muertes en Reino Unido en 2004: no muchas.
+ Valor de la calle: £4 por manojo.

+ Escala de peligrosidad: 0,80/3.



Propuestas para regular el consumo y venta
al por menor de drogas de base vegetal

Eduardo Vergara*

INTRODUCCION

Este texto presenta propuestas para regular el consumo y la venta de cantidades me-
nores de drogas de base vegetal. Asimismo, explora la situacién actual en torno al
consumo de esas drogas y su venta al por menor en el mundo, con énfasis en América
Latina, para lo cual recorre el estado actual de los costos del consumo y del narcome-
nudeo paralelo al estado legislativo y regulatorio. Presenta también los posibles be-
neficios que traeria la regulacién, teniendo en cuenta las diferencias existentes entre
paises y escenarios. Posteriormente, analiza los principales incentivos buscados por
consumidores y vendedores, a fin de aportar al andlisis costo-beneficio de posibles
politicas publicas. El documento concluye con la presentacion de propuestas genera-
les y especificas para regular el consumo y la venta al por menor de esas drogas.

ESTADO ACTUAL DE LOS PARADIGMAS CONVENCIONALES: LA GUERRA

CONTRA LAS DROGAS, EL PROHIBICIONISMO Y LOS MERCADOS ACTUALES

Existe cierto consenso internacional en torno a que ni la guerra contra las drogas ni
los modelos prohibicionistas han logrado cumplir sus objetivos de reducir el consu-
mo y la violencia asociada al trifico. Aun cuando para muchos esto significa un fra-
caso, para otros es una simple sefial de que la verdadera guerra contra las drogas ain
no se ha dado. Sin embargo, en lo que el consenso es casi total es en que las politicas
de drogas no han dado los resultados esperados.

Agradecimientos especiales a Zara Snapp por su colaboracién en la investigacién, la generacion de

datos y por su contribucién con valiosas ideas.
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A pesar de estos consensos y avances relativos, no existen todavia respuestas o
propuestas concretas para impedir que estas dindmicas continden generando malos
resultados. Por esta razén, en los debates priman las propuestas superficiales, discur-
sos que suelen caer en lo simple o en meras dicotomias que se polarizan a causa de
argumentos y contra argumentos sobre si es necesario o no legalizar o despenalizar.
Solo en los tltimos afios el debate en torno al consumo de drogas ha dejado de lado
ciertos supuestos para dar paso a mayores grados de pragmatismo que claman por
evidencia.

En términos generales, en el debate actual hay mds argumentos sélidos y basados
en la evidencia, discusiones que dejan de lado tabtes y trabas morales, se observan
posturas transversales y la participacién de actores diversos que incluyen exjefes de
estado, parlamentarios, académicos, expertos, consumidores y representantes de la
sociedad civil. Esto, sin embargo, no basta. Una problemitica tan compleja, caracte-
rizada por afectar a sectores y realidades tan diversas, requiere de un andlisis serio que
permita alejarse de las dicotomias y la polarizacién, para poner sobre la mesa herra-
mientas que faciliten la evaluacién de escenarios, la toma de decisiones y el diseno y
la ejecucién de nuevas politicas publicas.

Las politicas de drogas enfocadas en la represién van a pasar a la historia como
uno de los mayores fracasos en lo que a politicas publicas se refiere. Es necesario por
tanto presentar propuestas concretas que ofrezcan opciones y minimicen las incerti-
dumbres generadas por este debate. La precariedad actual es preocupante, tal como
lo ilustra Moisés Naim, cuando al referirse al debate en torno a las politicas de drogas
asegura que “los gobiernos del mundo estdn luchando un nuevo fenémeno cualitati-
vo con herramientas obsoletas, leyes inadecuadas, acuerdos burocréticos ineficientes
y estrategias ineficientes. No es sorpresa que la evidencia muestra que los gobiernos
estan perdiendo” (Naim, 2003). A lo que es necesario agregarle la precariedad para
innovar y presentar propuestas audaces, en escenarios normalmente dominados por
el miedo.

La distancia existente entre las convenciones internacionales, las nuevas propues-
tas y la realidad es muy grande. Por ejemplo, en muchos de los paises caracterizados
por su fuerte retdrica sobre el respeto a los derechos humanos, se encuentran las
mayores distancias entre ese discurso, la aplicacion de la ley y el respeto real por los
derechos de las personas. Ya sea en la manera brutal en que se da la guerra contra
las drogas en los frentes que atacan el crimen organizado y el narcotrifico o en los
métodos arcaicos e inhumanos de rehabilitacién usados en ciertos paises o en el trato
animal que reciben los consumidores al ser detenidos y encarcelados, nos encontra-
mos frente a un escenario lleno de diferencias entre el discurso y la préctica, que suele
confundir a quienes no abordan el asunto de manera multidisciplinaria.
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Parece ilgico que a pesar de los avances tecnoldgicos, militares y cientificos no
se hayan desarrollado alternativas eficientes para mejorar el campo de las politicas de
drogas. Es mds, parece que los mds beneficiados por la globalizacién y los avances
han sido los miembros del crimen organizado: la globalizacién se transformé en un
elemento que ha incrementado la innovacidn, la interactividad y el desarrollo de los
mercados ilicitos, mientras que las estrategias gubernamentales no han dado estos
pasos. Desde la disponibilidad de herramientas de comunicacién como telefonia ce-
lular en los noventa, llegando al uso de plataformas de redes sociales que permiten un
anonimato ain mayor, estos elementos se han vuelto claves y el crimen organizado
los ha usado de manera inteligente. De cierta manera, su capacidad de innovacién y
adaptacion para competir y sobrevivir es envidiable.

El trifico de drogas, de armas y hasta de personas, junto con el lavado de dinero
y la piraterfa, estdn profundamente interconectados por su ilegalidad y dinamismo.
Todos estos problemas poseen un gran nimero de elementos en comun que facilitan
la presentacién de propuestas para controlarlos y regularlos, y para unificarlos de
acuerdo con pardmetros que permitan su reglamentacién. Suena casi irénico, pero
es posible que aprendamos importantes lecciones desde la ilegalidad para utilizarlas
luego en la legalidad. Por lo demis, los ilicitos mencionados resultan ser mercados
muy exitosos en términos financieros y expansivos. En el caso de las drogas se estima
que este negocio supera los US$300.000°000.000 anuales!, mientras el trafico de armas
genera mds US$1.000°000.000 (véase Unodc, 2007: 169) y en el caso del de inmi-
grantes las ganancias alcanzan los US$7.000°000.000 al afio, transformandose en el
negocio que mds rdpido crece en manos del crimen organizado.

Estas actividades se desarrollan en lugares donde se dan los mayores avances del
mundo moderno. Para las organizaciones dedicadas a estos negocios, la geografia y
las distancias dejaron de ser un impedimento. Sus estructuras administrativas son
dindmicas, fragmentadas y menos jerarquicas, facilitando asi una movilidad y rapidez
de accién pricticamente imposible de contrarrestar. La membresia se caracteriza tam-
bién por ser internacional y muy diversa. Bajo metas y estimulos comunes, personas
de diversas nacionalidades componen contingentes de accién con capacidad de estar
en cualquier lugar del mundo sin mayores problemas. Las reglas del juego son flexi-
bles y, muchas veces, estdn guiadas por las necesidades del momento. Su capacidad
de mutacién causa que los reglamentos antepongan la eficiencia del momento ante

1 Véanse estudios estimativos con base en cifras de la ONU, como “Creating crime, enriching cri-
minals”, de Count de Costs. http://www.countthecosts.org/seven-costs/creating-crime-enriching-

criminals
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todo tipo de justificacién estructurada y construida. Todas estas caracteristicas suelen
ser practicamente opuestas a las de las organizaciones que las intentan combatir, que
por lo general estdn a gran distancia. Ademds, existen factores regulatorios que tam-
bién han beneficiado a una serie de actividades ilicitas. La relacion entre la apertura
econdmica y el trifico de drogas depende de multiples factores que tienen que ver
con las nuevas posibilidades de movilidad, el aumento en el trdnsito de bienes y el
incremento de cargas que no son inspeccionadas. El tréfico de drogas ha aprovechado
de la mejor manera los beneficios de la globalizacién.

Las incertidumbres en los mercados ilegales no son muy diferentes a las que
existen en los legales. En ambos casos recaen sobre el financiamiento, la produccién,
la comercializacién, el intercambio o, incluso, sobre la regulacién de los mismos.
Mientras en el comercio legal la oferta se puede ver amenazada por eventos fortuitos
de orden natural, acciones conjuntas por parte de trabajadores, cambios en las reglas,
etcétera, en el caso del de orden ilegal se puede ver afectada por factores tan diversos
como el aumento de las acciones policiales o el desbaratamiento momentaneo de es-
labones criminales, entre otros. Pero a pesar de los dafios relativos de estas estrategias
en las estructuras ilegales, en ningin momento han logrado reducir el consumo de
drogas y, menos atn, disminuir el poder de quienes las comercializan.

En ambos casos, factores externos son capaces de alterar, directa o indirectamen-
te, la disponibilidad relativa de una sustancia, producto o bien. En estos escenarios de
incertidumbre, quienes participan de este intercambio se ven obligados a desarrollar
alianzas con otros actores que les ayuden a minimizar esas inseguridades. En el caso
de los mercados ilegales, las alianzas son responsables de expansiones posteriores.
En otras palabras, después de tejer los lazos los actores suelen descubrir que dichos
mercados son tan lucrativos como los suyos, y tienden a diversificar su propia oferta.
Asi es como quienes participan en los mercados de droga, al buscar alianzas con par-
ticipantes de los mercados de armas, por ejemplo, terminan cautivados por dichos
espacios y deciden participar también de ellos. Una vez que esto ocurre, suelen verse
multiples conflictos y, tras ellos, sus ganadores suelen reflotar con mayor poder. La
represion de estos mercados ha contribuido a robustecer un grupo menor de actores
y les ha ayudado a concentrar mds su poder.

CONSUMO DE DROGAS BAJO LAS LEYES PROHIBICIONISTAS

En 2000, ciento treinta y dos paises y territorios identificaron que tenfan problemas
de abuso de drogas. El consumo mis alto es el de drogas de base vegetal, con canna-
bis consumido en 96% de los paises, opioides en 87% y sustancias como cocaina en
81%; 75% de ellos reportan consumo de heroina. El abuso de heroina y cocaina es
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mis extenso que aquel de sus productos intermedios (opio/morfina u hoja de coca),
que por lo general se consumen en lugares mds cercanos a las dreas de produccion.
Aunque el cannabis es la droga mds consumida en el mundo, segin la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU), no tiene muchos problemas de salud asociados o
consecuencias sociales.

La ONU estima que en la década de los noventa, 180°000.000 de personas en el
mundo, 4,2% de la poblacién de quince afos y mds, consumian drogas ilicitas. Esta
cantidad incluye 144°000.000 de consumidores de cannabis, 29°000.000 de usuarios
de estimulantes como anfetaminas, 14°000.000 de cocaina, 13°000.000 de opioides
y 9°000.000 de ellos adictos a la heroina. Durante 2010, alrededor de 230°000.000
de personas, es decir 5% de la poblacién mundial, habia consumido alguna droga
ilicita una vez. De ellos, 27°000.000 eran usuarios problemdticos, lo que significa
0,6% de los adultos del mundo (Unodc, 2012).

CONSUMO: COSTOS, LEGISLACION Y ACTORES
LA BATALLA CONTRA EL CONSUMO EN Estabpos UNIDos Y EUrRoOPA

Durante los tltimos cincuenta anos, y principalmente a raiz de la miopfa con la que
se hicieron las convenciones de la ONU en 1961, 1971 y 1988, la ténica predominan-
te ha demostrado que la represién ha sido incapaz de reducir el mercado de las drogas
ilegales, y menos el del consumo.

Las politicas prohibicionistas, que buscaban un mundo libre de drogas, nacieron
en Estados Unidos y se caracterizan por el uso permanente de métodos represivos a
diversos sectores sociales o raciales. Los primeros pasos de esta politica prohibicio-
nista se dieron durante la fiebre de oro en California, cuando la llegada de migrantes
chinos dio paso al nacimiento de salas de consumo de opio en la ciudad de San Fran-
cisco. La ordenanza del 15 de noviembre de 1875 fue, tal vez, el primer paso de la
guerra contra las drogas. Por medio de ella se cerraron las salas de opio y se prohibié
el consumo que no tuviera fines estrictamente medicinales. Si bien San Francisco en
ese momento fue el puerto mds grande de entrada de dicha droga, el cierre de las salas
fue un método para erradicar también la poblacién china de la ciudad. En este caso
se origina el fundamento de que las politicas prohibicionistas han sido usadas his-
téricamente como herramienta de discriminacién. No solo el opio fue visto de esta
manera: lo mismo ha ocurrido con la heroina y la cocaina en diferentes momentos,
siempre por medio de relaciones directas con estratos sociales o razas.

(...) la heroina, la cocaina y la marihuana han sido percibidas como antiamericanas, en

un sentido en el que no lo ha sido el alcohol, el tabaco o las drogas recetadas. La xenofo-
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bia y el temor racial que inspiraron la primera legislacién sobre las drogas todavia ejercen
influencia sobre nuestras politicas (Falco, 1997).

Con la prohibicién del alcohol, iniciada por algunos estados en 1907, el concep-
to de prohibir se expandié a una droga consumida masivamente. Luego, en 1920,
la ley dio inicio a un periodo en el que empezaron a empoderarse las grandes mafias
que lo traficaban, dando lugar al nacimiento de los grupos que verian en el trifico
de drogas ilegales un gran negocio. De cierta manera, las mafias comenzaron a verse
beneficiadas por el prohibicionismo.

En la historia del prohibicionismo el hito mds simbdélico de una guerra direc-
ta contra ciertas drogas fue liderado por el presidente Richard Nixon (1969-1973;
1973-1974), luego de llamar a una comisién nacional para estudiar el asunto.

En 1971, el presidente Nixon convocé una Comisién Nacional contra el abuso de la
marihuana y las drogas, compuesta por ciudadanos claramente conservadores. Esta co-
misién concluyé que se deberfa despenalizar la marihuana, aunque planteaba una alerta
con respecto a la excesiva liberalizacién. [...] (Thoumi, 2002).

A pesar de estas recomendaciones, en 1972 el presidente Nixon declaré oficial-
mente la guerra contra las drogas, que no pararia de expandirse por todo el mundo.
Para Robin Room, del Turning Point Alcohol and Drug Centre en Australia, el pun-
to principal es que

las politicas de la ONU definen problemas en términos de crimen y no de salud publica.
El mensaje que Ban [Ki-moon] argumenta, es bdsicamente un llamado a redoblar una
politica que ha fallado en la préctica y que a mi parecer es inmoral (Kelly Morris, 2010).

El pesimismo respecto a la politica actual es compartido también por Antonio
Maria Costa, ex director de la Oficina de las Naciones Unidas para las Drogas y el
Delito (Unodc: United Nations Office on Drugs and Crime), quien ha ido mds alld
al decir que “si muchos temas multidimensionales y transversales relacionados con las
drogas y el crimen no son abordados, muchas de las metas de desarrollo del milenio
de la ONU no serdn alcanzadas en muchos paises” (Kelly Morris, 2010). En otras
palabras, los costosos e inefectivos métodos actuales estdn absorbiendo las posibilida-
des de avanzar en un didlogo basado en la evidencia y en la posible reduccién de los
danos relacionados con las drogas para evitar los mismos errores.

En el centro de este debate estd la conveniencia de mantener algunas drogas le-
gales y otras ilegales. Lo que se busca finalmente es el control que permita diferenciar
drogas que sean toleradas por la sociedad y otras que terminan siendo repudiadas pui-
blicamente por estructuras institucionales que las prohiben. Sin embargo, en medio
de estos paradigmas entra la realidad, que nos habla de vicios legales, concesiones o
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grados de tolerancia que se desarrollan para hacer la vista gorda al consumo de ciertas
drogas en ciertos espacios y tiempos. Francisco Thoumi entrega luz respecto a estos
grados de tolerancia por conveniencia, que estdn y siempre han estado presentes en
nuestras sociedades. Asegura:

el uso de drogas psicoactivas se ha controlado de diversas maneras: castigando a los invo-
lucrados, controlando su uso por medio del proceso de socializacién, aplicando presiones
sociales suaves o sutiles, ritualizando el uso de las drogas (ceremonias religiosas, ritos de
iniciacidn), permitiendo a grupos elegidos el uso de drogas (chamanes, por ejemplo) o
estableciendo periodos o fiestas a lo largo del afio durante las cuales se pueden utilizar

(Thoumi, 2002).

De este anilisis se desprende que al ser una construccién de la realidad basada
en observaciones y relaciones costo-beneficio, las politicas frente a las drogas suelen
evolucionar con sus sociedades. Lo que podria constituir el centro de la esperanza,
porque al contar con mejores herramientas y evidencias, serfa posible salir del actual
estado precario del debate. La magnitud de este enfoque errado hacia las drogas y el
crimen, y sus efectos causales en los inmensos retrocesos en lo que a desarrollo, segu-
ridad y equidad se refiere, bien los define el documento “Innovaciones legislativas en
politicas de drogas”, del Transnational Institute:

La sobre represiva articulacién del régimen global de prohibicién ha causado mucho
sufrimiento, interrumpido la vida de familias y sometido a los condenados a sentencias
desproporcionadas en condiciones de prisién abominables. Ha colapsado el sistema ju-
dicial y la capacidad de las cdrceles y ha absorbido enormes recursos que podrian haber
estado disponibles para tratamientos mds efectivos, reduccién de dafios y programas de
prevencioén del crimen, como haber facilitado que las fuerzas de la ley se concentraran en
el crimen organizado y la corrupcién (Jelsma, 2009).

Pero los errores de esta guerra no se limitan a los efectos locales causados. Las
estrategias represivas sectorizadas, al no ser efectivas en erradicar el narcotrifico y el
crimen organizado, simplemente lo desplazan. Como hemos mencionado, el costo
de esta guerra fallida es alarmante, y tal vez dado el secreto con que se maneja, los
verdaderos estragos son ignorados. Los gastos en politicas represivas han ido princi-
palmente hacia programas antinarcéticos en paises como Colombia, Bolivia, Pert y
México. Los resultados de esta inversion han sido principalmente dos: 1) que Améri-
ca Latina siga siendo el mayor exportador de cocaina y marihuana a Estados Unidos;
y 2) que para sobrevivir y crecer los carteles tengan que hacer sus maletas y partir a
otros lugares donde puedan continuar con sus operaciones. Seguir bajo las actuales
l6gicas no da senales de un fin préximo.
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EL CONSUMIDOR COMO COMPRADOR Y PARTE DEL MERCADO

El consumidor de drogas, legales o ilegales, estd en interaccién constante con los
mercados. Ya sea de forma regulada al comprar alcohol o tabaco o desregulada al
conseguir drogas ilicitas, siempre se ve enfrentado a condiciones minimas con las que
operan los mercados. Si bien la oferta y la demanda operan de diversa manera depen-
diendo de las caracteristicas de los mercados y de los productos, en todos los casos de
mercados ilegales existe una relacién que se caracteriza porque las interacciones entre
compradores y vendedores suelen ser inestables, poco predecibles pero, sobre todo,
en el caso de la compra y venta de drogas ilegales, muy inseguras.

Para avanzar, hay ciertos conceptos que es util analizar bajo las dindmicas de
los mercados ilegales, ya que entenderlos ayuda a comprender las relaciones que se
generan en estos espacios y como, principalmente los consumidores, se ven afectados
cuando las interacciones no estdn reguladas. En el caso de las transacciones de drogas
ilicitas, en la mayoria de los casos el usuario no solo participa de una operacién ilegal,
sino que pasa a ser un elemento activo de una actividad ilegal. Al participar, continda
ejerciendo cierto poder, especialmente el de la demanda, pero en condiciones en las
que quienes manejan la oferta siguen siendo actores con mucho mds poder. En otras
palabras, el consumidor enfrenta una desproteccién que no toma lugar en mercados
legales y regulados, pasando a ser una victima. Los grandes narcos son quienes im-
ponen las reglas, fijan los precios y controlan los mercados. Reflexionemos en torno
a algunos conceptos.

Costo de oportunidad

Compuesto en la mayoria de los casos por la necesidad de obtener las drogas, que se
transforma en: 1) inmediata, ya sea porque las decisiones de consumo no son plani-
ficadas o principalmente porque el porte de droga y sus transacciones asociadas estdn
penalizadas. Situacién esta tltima frente a la cual el usuario intenta reducir al méxi-
mo el tiempo que dura la transaccién, asi como el tiempo durante el cual se mantiene
con estas sustancias en su poder. Ambos procesos son eficientes cuando se limitan a
la menor cantidad de tiempo posible. Esta eficiencia es compartida por quienes ma-
nejan la oferta, principalmente en el menudeo, ya que ellos también tienen prisa por
cerrar lo mds pronto posible estas interacciones.

También, 2) al tener la oferta mds poder al regular la disponibilidad en muchos
casos, la oportunidad de comprar no se presenta siempre que el consumidor la bus-
ca; es mds, la venta (oferta) se caracteriza por ser muy inestable y vulnerable a ser
desmantelada en la mayoria de los casos. En términos generales, la oferta suele ser
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menor a la demanda, al menos en términos relativos a la disponibilidad de acceso que
tiene el consumidor. El costo de oportunidad asi, cumple un rol preponderante en las
formas en que ocurren las transacciones, pero sobre todo en los precios.

Fijacién de precios

Tiene que ver con una serie de costos asociados a la produccién y venta, principal-
mente con la inseguridad y la vulnerabilidad que tienen los agentes de venta y no
tanto con los procesos de cultivo o procesamiento. Vulnerabilidad debida a la ausen-
cia de resguardos formales, teniendo presente que la incertidumbre constante de estar
en una actividad ilegal lleva a que la tGnica instizucionalidad que puede prestar cierto
apoyo y resguardo proviene de las organizaciones de crimen organizado, las cuales, de
cierta manera, operan como entes protectores y garantes para el negocio en la calle.
Son ellas también las que aumentan el precio posterior a la produccion, al incluir en
este el costo que deben asumir como producto de los riesgos. Hay estimaciones que
intentan definir los efectos de estos costos sobre el precio final. En el Reino Unido,
por ejemplo, se calcula que 24% del precio final de la cocaina es impuesto para
compensar el costo eventual de ir a la cdrcel (Stevens y Wilson, 2008); otros estudios
estiman que 33% del costo final es usado para compensar a traficantes en caso de
muerte (Caulkins y Reuter, 1998).

En la composicién del precio es necesario comparar los diferentes escenarios que
ayudan a generar el precio final. Para que la droga llegue al comprador/consumidor
final tiene que pasar por diferentes etapas, compuestas por eslabones que poco a
poco van generando una estructura que decanta el precio que al final paga el con-
sumidor por una dosis personal (o en el caso de cantidades superiores pero siempre
para el consumo). Si tomamos, por ejemplo, los precios en Chile de diferentes tipos
y calidad de cannabis, podemos construir una secuencia progresiva que nos ayuda a
entender la composicién entre grandes escenarios de compra: 1) la compra de canna-
bis producto de la produccién masiva para distribucion a gran escala; 2) su compra
producto de la produccién mediana para distribucién pequefia; y 3) el consumo
personal producto del cultivo personal. El gréfico 1 muestra estos tres escenarios y la
composicién del precio final.

La principal dificultad al comparar los precios entre los diferentes escenarios
tiene que ver con la calidad del cannabis ofrecido Por ejemplo, la mayor diferencia
entre el escenario 1 y el 2 es la posibilidad de cultivar cannabis de mejor calidad en
espacios controlados y reducidos (2), resultando en un precio promedio del gramo
mayor al escenario 1. Por esto no es posible comparar directamente los precios finales
de la produccién masiva, que suele arrojar cannabis de baja calidad y en consecuencia
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Grdfico 1. Tres escenarios de compra de cannabis en Chile

1.- Cultivos masivos para grandes mercados de cannabis de baja calidad
$ [Seguridad, vigilancia] + [Cultivo] + [Transporte] + [Distribuidores] + [Vendedores] = $ [Consumidores]

[$ de 1 gramo/baja calidad] = [de 0,5 a 20 USD/compra + inseguridad]
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2.- Cultivos medianos para mercados locales de cannabis de baja calidad
$ [Seguridad baja] + [Cultivo] + [Vendedores] = $ [Consumidor]

[$ de 1 gramo/calidad media-alta] = [de 1 a 100 USD/compra + inseguridad]
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3.- Cultivos pequefios para consumo personal/amigos
$ [Cultivo] = $ [Consumidor]

.\3 [$ de 1 gramo/calidad media-alta] = [de 1,5 a 2 USD/costo + seguridad]

Fuente: elaborado por el autor.

de bajo precio, con los de la personal, que da cannabis de alta calidad y que al ser
valorado es mucho mds caro. Lo 16gico es, entonces, modificar el primer escenario
asumiendo que el cannabis producido seria de alta calidad. En este escenario los pre-
cios aumentarfan dramdticamente, resultando en un precio de calle mucho mayor al
actual. Por otro lado, si la calidad del cannabis cultivado en el escenario 2 fuese igual
a la que entrega el escenario 1, los precios del segundo serian mds bajos que los del
primero, principalmente porque los costos estdn asociados a una cadena de menor
extension, lo que implica menores costos de transporte y seguridad. El cultivo perso-
nal, escenario 3, en este caso es extremadamente competitivo, al generar un costo de
produccién por gramo de entre US$1,50 a US$2, dependiendo del afio de la cosecha.
En este caso existe también la posibilidad de contar con cannabis de mejor calidad,
que puede ser similar o superior al producido en el escenario 2. En este escenario, e
independiente de la calidad, la relacién precio (costo)-calidad es mayor.

La forma mis eficiente de entender estas dindmicas es comparando el precio de la
cocaina en un pais productor y el precio que alcanza en uno de destino. De acuerdo
con la Unodeg, el precio del kilo de cocaina en Colombia puede pasar de US$2.300
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a US$43.000 en Estados Unidos. Estimativos menos conservadores hablan de un
aumento mucho mayor al comparar el precio inicial con el final. Por ejemplo, las
ganancias del cartel de Sinaloa se estiman basdndose en lo que serfa el precio de la
cocaina en Pert, aproximadamente US$2.000, cantidad que a su llegada a México
alcanza US$10.000, para luego llegar a Estados Unidos con un precio al por mayor
de entre US$30.000 y US$40.000, llegando a ser vendido al por menor a una canti-
dad total que puede alcanzar los US$100.000 el kilo. Esto lleva a que las ganancias
de un cartel como el de Sinaloa (con una participacién en el mercado de hasta el
40%) podrian llegar a los US$3.000°000.000 anuales, ganancias comparables a las de
Facebook en 2011 (Radden, 2012).

Aunque las estadisticas sobre el consumo de drogas en Estados Unidos no son
totalmente confiables, indican que el de cocaina y marihuana ha sido estable durante
muchos afios, mostrando una baja considerable solo entre los afios 1970-1980. Los
datos también muestran que, en la actualidad, Estados Unidos consume sustancias
ilegales a un ritmo casi tres veces superior al de Europa. No obstante, el uso de drogas
en Europa sigue creciendo rdpidamente y unos pocos paises tienen mayor consumo per
cépita que Estados Unidos. Tanto en este pais como en Europa, los precios del cannabis
y la cocaina, al por mayor y en la calle, han disminuido en los dltimos anos, aunque su
potencia ha aumentado y la demanda se mantiene constante. En todo el mundo, las
drogas ilicitas parecen estar disponibles a precios estables o en descenso. Un estudio de
la Comisién de Europa llegé a la conclusion de que entre 1998 y 2007 la produccion
mundial de las drogas y su uso se mantuvo prcticamente sin cambios (Hakim, 2010).

Aun cuando los precios pueden parecer exorbitantes, diferentes elementos deben
considerarse. Como lo hemos mencionado, en la fijacion real del precio entran los
altos costos de inseguridad y vulnerabilidad. En los precios finales poco tiene que ver
la lucha por entregar mayor seguridad a los consumidores (compradores) u ofrecer
precios competitivos. En este caso, la competencia se define con otros métodos, que
muchas veces tienen que ver con la violencia y el terror. Estos son los elementos
determinantes que hacen a un cartel y sus vendedores mds competitivos que otros.

Preferencias de consumo

En Estados Unidos, 14,1% de la poblacién consume cannabis, 0,6% opiatos y 2,2%
cocaina. Italia es el pais europeo que tiene el consumo mds alto de cannabis, con un
nivel de 14,6%, y de 2,2% de cocaina. En comparacién, en Inglaterra el consumo de
cannabis es de 6,8% y el de cocaina de 2,2%. Toda Gran Bretafa tiene un consumo
de opiatos de 0,8%. En Irlanda el consumo de cannabis es de 6,3% y el de cocaina de
1,7%. En América Latina es mucho mds bajo. Brasil tiene uno de 2,6% de cannabis
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y 0,7% de cocaina. En México, 1% de la poblacién consume cannabis, 0% opiatos y
0,4% cocaina (Unodc, 2012). Estos datos provienen de los paises mismos, por lo que es
dificil saber con certeza su calidad. Viendo los datos de consumo, sabemos que a pesar
del dinero gastado y las sanciones, este sigue siendo alto, mientras el precio es mds bajo.

En Estados Unidos hubo un aumento, debido en gran parte al consumo de
marihuana, la droga ilegal mds usada, con 16’700.000 consumidores o 6,6% de la
poblacién, por encima del 6,1% de 2008. En cambio, en 2010 los consumidores
de cocaina de doce afios 0 mayores, disminuyeron. Segtin datos de una encuesta, en
2012 hubo 1’600.000, proporcién similar a la de 2008, pero mds baja que las esti-
maciones de 2006, cuando habia 2’400.000.

La marihuana fue la droga ilicita mds consumida durante 2009 por la juventud,
al alcanzar 7,3%, frente a 6,7% de 2008. Otros hallazgos tienen relacién con el
consumo de drogas ilegales de personas entre cincuenta y cincuenta y nueve anos,
que también va en aumento, y pasé de 2,7% a 6,2% entre 2002 y 2009. El estudio
atribuye esta tendencia al envejecimiento de los hijos de la generacién baby boom,
nacidos entre 1945 y 1964, cuyo uso de drogas ilegales se prolonga a lo largo de los
afos y es mayor que el de otros grupos de mayor edad?.

En Europa, por su parte, en 2000, 45°000.000 de personas, el 18% entre quince
y sesenta y cuatro anos, habian probado el cannabis por lo menos una vez. Alrededor
de 15°000.000, aproximadamente el 6% de entre quince y sesenta y cuatro anos, lo
habian consumido en los dltimos doce meses, comparado con el 23,7% de 2012. En
2000, entre 1% y 6% del grupo de dieciséis a treinta y cuatro anos, y de 1% a 2% de
los escolares, habian probado la cocaina al menos una vez, comparado con el 4,6%
en 2012. En 2000, Europa tenia estimaciones de 1’500.000 consumidores proble-
miticos de drogas, principalmente de heroina (entre 2% y 7% de los habitantes de
entre quince y sesenta y cuatro anos), comparado con 1’400.000 millones en 2012
(Observatorio Europeo de la Drogas y las Toxicomanias, 2000).

EL cONSUMO EN LATINOAMERICA EN PERSPECTIVA MUNDIAL

Las estadisticas respecto al consumo de drogas en la region son bastante variadas, y, en
muchos casos, se guian por datos de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)
que son recopilaciones de datos entregados, y definidos, por los gobiernos de cada pais.

2 Fuente: Servicios Sanitarios Mentales y de Abuso de Sustancias (Samhsa: Substance Abuse and
Mental Health Services Administration).
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En todos los paises, el cannabis es la droga ilicita que mds se consume, seguido
por la cocaina. En sociedades como la argentina o la chilena, la pasta base de cocaina
alcanza un tercer lugar en el ranking de consumo, mientras que en México y Para-
guay dicho espacio es ocupado por los inhalables. Segin estudios oficiales, el nivel
de consumo de marihuana dista mucho de las ingestas de clorhidrato de cocaina
entre la poblacidn general (entre quince y sesenta y cuatro anos), duplicindose en
México (Conadic, 2008), que presenta un consumo de 4,2% de la primera droga
frente a 2,4% de la segunda; triplicindose en Argentina (Observatorio Argentino de
Drogas, 2011), donde el consumo de marihuana es de 9,3% y el de cocaina de 3%.
Dichos consumos se quintuplican tanto en el caso paraguayo (Secretarfa Nacional
Antidroga-Observatorio Paraguayo de Drogas, 2004), dondees de 5,5% la primera
y 1,4% la segunda, como en el chileno (Conace-Ministerio del Interior y Seguridad
Pdblica, 2010. Anexo 5), con tasas de consumo de marihuana que rondan el 19,6%,
mientras que las de cocaina alcanzan 3,7%.

El punto mds alto de consumo estd en el Cono Sur, donde los estudios pobla-
cionales en jévenes escolarizados (Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito, 2009) muestran datos preocupantes: en Chile, por ejemplo, la tasa de
consumo del cannabis es de 22,71%, la ingesta de cocaina ronda 5,8%, mientras que
la pasta base dio 5,31%. En todos los casos se observa una gran distancia respecto de
la media regional.

De la mano con estas cantidades de consumo, las Naciones Unidas reconocen
también que los cultivos estdn en expansién y se caracterizan por su diversificacion,
diversificacién que contempla principalmente el auto cultivo, pequefias cantidades
de plantas, desde una sola, que son cultivadas para consumo personal o de grupos re-
ducidos. Esto hace que las cifras mundiales en torno a los cultivos también estén lejos
de la realidad, apreciacién importante ya que influye directamente en las mediciones
que se pueden hacer sobre el consumo. Una buena parte del consumo de cannabis
hoy es privada: el consumidor que cultiva no tiene la necesidad de relacionarse con
terceras personas para satisfacer su consumo personal. Esto, sumado a la ilegalidad en
muchos paises, también hace que las cifras no representen la realidad.

Consumo de cannabis

Como se dijo, esta es la droga ilicita mds consumida en el mundo. De acuerdo con
las Naciones Unidas, en el mundo existen entre 119°000.000 y 224°000.000 de con-
sumidores, cantidad que se mantiene relativamente estable. Sin embargo, en mu-
chos casos estas cifras se basan en la prevalencia del consumo, que en muchos paises
corresponde al de los tltimos doce meses. Esto genera, sin duda, que la definicién
de lo que implica ser un consumidor y el haber consumido tengan interpretaciones
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e implicaciones bastante diferentes. La prevalencia anual mundial estimada por la
ONU en 2010 estaba en el rango de 2,6% a 5%. De acuerdo con la organizacion,
la mayor prevalencia de consumo de cannabis, entre 9,1% y 14,6%, se registré en
Oceania (esencialmente en Australia y Nueva Zelandia), seguida de América del
Norte (10,8%), Europa occidental y central (7%) y el Africa occidental y central
(entre 5,2% y 13,5%) (Unodc, 2012). En América Latina la prevalencia disminuyé
de 3% en 2009 a 2,5% en 2010.

Por pais, y de acuerdo con datos de la Unodc, Jamaica, Belice, Uruguay y Chile
ocupaban los cuatro primeros lugares en la lista de consumo en la regién (véase la
tabla 1). La diferencia entre los paises con mayor y menor prevalencia es grande.
Por ejemplo, mientras Jamaica presentaba una prevalencia en 2006 de 9,8, Republica
Dominicana llegaba solo a 0,31. Es importante notar que los datos reportados son de
afios diferentes que corresponden a las ltimas mediciones entregadas: entre 2003 en
el caso de Panamd y 2011 en el de Venezuela. Los rangos de edad también varfan, em-
pezando desde los doce anos de edad y llegando hasta los setenta, caso de Costa Rica.

Tabla 1. Prevalencia de cannabis en algunos paises de América

PAIS PREVALENCIA | TS1IMADO ESTIMADO ANO EDAD
(arro) (BAJO)

Jamaica 9,86 7,52 12,2 2006 15-64
Belice 8,45 8,45 8,45 2005 12-65
Uruguay 5,6 5,6 5,6 2006 15-64
Chile 4,88 4,88 4,88 2010 15-64
Guatemala 4,8 4,8 4,8 2005 12-65
Bolivia 4,5 4,5 4,5 2007 12-65
Panami 3,55 3,4 3,7 2003 12-65
Argentina 2,2 3,2 3,2 2010 15-64
Brasil 2,6 2,6 2,6 2005 12-65
Colombia 2,27 1,9 2,6 2008 12-65
Venezuela 1,66 1,66 1,66 2011 15-64
Paraguay 1,6 1,6 1,6 2005 12-65
Nicaragua 1,07 1,06 1,07 2006 12-65
México 1,03 1,03 1,03 2008 12-65
Costa Rica 1,02 1,02 1,02 2006 12-70
Honduras 0,83 0,41 1,59 2005 12-65
Ecuador 0,7 0,7 0,7 2007 12-65
Pera 0,7 0,7 0,7 2006 12-64
El Salvador 0,39 0,35 0,43 2005 12-65
Republica Dominicana 0,31 0,25 1,41 2008 15-64
Estados Unidos 14,07 14,07 14,07 2010 15-64

Fuente: elaborado por el autor con base en Unodc, 2012.
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Como se ve en la tabla 1, las tasas de consumo varfan significativamente entre los
paises, ademds de demostrar la relatividad con que cada uno aborda el asunto. Aun
cuando en la mayoria de los casos no se trata de cantidades alarmantes, es notorio
cémo dichos indices han ido incrementdndose con respecto a la poblacién general,
mostrando la tendencia al inicio del consumo a edades cada vez menores.

La prevalencia entre jévenes suele ser mayor que en la poblacién general (véase
la tabla 2), con grandes diferencias en una amplia gama de paises. Asi, por ejemplo,
mientras la prevalencia en consumo de poblacién general en Chile (pais de mayor
prevalencia) es de 4,88%, entre jévenes de quince y dieciséis anos de edad llega a
25,9%. En el caso de El Salvador, si bien la prevalencia en jévenes de diecisiete a
veinticinco anos llega a 13,6%, en la poblacién general es de las mds bajas de la
regién, con 0,39%. Paises como México reportan diferencias menores entre estos
grupos: mientras en la poblacién general llega a 1,03%, en jévenes solo aumenta un
punto porcentual, a 2,04% (véase la tabla 2).

Tabla 2. Prevalencia de consumo de cannabis entre los jévenes
de algunos paises de América

PORCENTAJES
pals (oay | voveEs | | oo o vz | N
QUE HAN USADO ULTIMO ANO ULTIMO MES

Chile 15-16 25,9 16,2 8,16 2009
Belice 13, 15,17 20,5 13,4 6,7 2002
El Salvador 17-25 13,6 3,9 2010
Argentina 16-16 13,2 9,5 5,7 2009
Argentina 13-17 10,9 7,6 2007
Colombia 15-16 9,6 8,4 3 2005
Costa Rica 14-17 9,2 6,3 3,6 2009
Brasil 15-16 7,7 6,3 4,4 2005
Ecuador 16-25 6,4 4,2 2008
Bolivia 13-18 6,2 3,6 1,9 2009
El Salvador 13-17 5,5 3,5 1,8 2008
Nicaragua 15-16 4.8 2003
Paraguay 15-16 3,9 3,1 1,9 2005
Honduras 13-25 3,4 2008
Pera 11-19 3,1 1,9 0,9 2007
México 12-17 2,04 1,18 2008
Guatemala 16-27 2 1 2004
Estados Unidos | 10° grado 33,4 27,5 16,7 2010

Fuente: elaborado por el autor con base en Unodc, 2012.
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Consumo de cocaina

De la hoja de coca se pueden derivar diversas sustancias que van mds alld de la cocai-
na en polvo (clorhidrato de cocaina). La pasta base de cocaina comprende una serie
de subproductos que se crean durante el proceso de refinamiento del clorhidrato de
cocaina. Existen entonces sustancias secundarias como el crack, parte de procesos
posteriores al refinamiento. De la pasta base se obtienen el paco o bazuco, altamen-
te consumido entre las personas de menos recursos en la regién, y muy arraigado
en grandes ciudades como Buenos Aires y Santiago. Segin informacién de la OEA-
Cicad (Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas), en paises
como Ecuador, Uruguay, Perd, Argentina, Bolivia y Chile, la prevalencia de vida en
consumo de pasta base entre estudiantes secundarios supera el 1%. En cuanto al con-
sumo en la poblacién general, la prevalencia més alta estd en Chile, 3,1%, seguido
por Pert, con 1,3%, y Colombia, con 1,09% (Cicad, 2011).

Un dato no menor es que, de acuerdo con la ONU, aparte del creciente trafico de
diferentes drogas en Argentina, ese pais cuenta con el mayor consumo de cocaina en
América Latina, seguido por Chile. El consumo de esta droga es el principal proble-
ma relacionado con las adicciones en América Latina, llegando a ser responsable de la
mitad de la demanda de tratamiento en la regién. Ademds, en Argentina la poblacién
entre quince y sesenta y cuatro afios presenta una alta penetracién de otras drogas
altamente adictivas (2,6%), sobre todo en los sectores mds desposeidos, habiendo alli
una relacién estrecha entre el consumo de estas sustancias (de bajo costo) y la pobre-
za, que se asocia directamente al consumo de drogas como el paco, que aun cuando
es de bajo costo (US$1 y 2), resulta costosa por la periodicidad con la que se consume
en situaciones de adiccidn.

Sin embargo, a pesar de los altos indices de consumo, la ONU asegura que ulti-
mamente este disminuyé a 0,7%, sobre todo en Argentina y Chile, los principales
consumidores. Brasil, por su parte, es uno de los paises donde el consumo tiende al
alza. En la gran mayoria de los paises de la regién la prevalencia de consumo muestra
ser mayor en hombres que en mujeres, tanto al observar los indices de prevalencia de
la poblacién general como los de la poblacién estudiantil.

El consumo de cocaina en rangos de edad menores muestra cifras preocupantes.
Sin embargo, al observar los datos comparados entregados por la ONU se hallan
diferencias. Es practicamente imposible obtener una vision realista de la situacién la-
tinoamericana cuando hay paises que no han reportado cifras oficiales (o confiables)
desde 2003, como es el caso de Panam4. En la tabla 3 se observan las diferentes fechas
de los datos. Asi como los datos de la ONU presentan grandes diferencias, en su in-
forme de uso de drogas 2011 la OEA-Cicad también hace referencia a la dificultad de
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entender tendencias de consumo con los datos disponibles, debido a que la mayoria

de los paises de la region solo posee datos desde hace pocos anos.

Tabla 3. Prevalencia de consumo de cocaina en algunos paises de América

pafs PREVALENCLs | ESTIMADO ESTIMADO AfO RANGO

(BAjO) (aLro) EDAD
Uruguay 1,7 1,7 1,7 2006 15-64
Panamd 1,2 1,2 1,2 2003 12-65
Chile 1,01 1,01 1,01 2010 15-64
Honduras 0,87 0,87 0,87 2005 12-35
Belice 0,85 0,85 0,85 2005 12-65
Argentina 0,81 0,8 0,82 2010 15-64
Colombia 0,81 0,72 0,89 2008 12-65
Bolivia 0,8 0,6 1 2007 12-65
Brasil 0,7 0,7 0,7 2005 12-65
Nicaragua 0,69 0,52 0,89 2006 12-65
Venezuela 0,69 0,69 0,66 2011 15-64
Pert 0,48 0,34 0,61 2008 15-64
México 0,44 0,44 0,44 2006 12-65
El Salvador 0,41 0,41 0,41 2005 12-65
Costa Rica 0,31 0,23 0,38 2006 12-70
Republica Dominicana 0,3 0,13 0,57 2006 15-64
Surinam 0,3 0,3 0,3 2007 12-65
Ecuador 0,25 0,2 0,3 2007 12-65
Paraguay 0,25 0,2 0,3 2003 12-64
Guatemala 0,21 0,21 0,21 2005 15-64
Estados Unidos 2,16 2,16 2,16 2010 15-64

Fuente: elaborado por el autor con base en Unodc, 2012.

Cabe destacar que, como en el caso del consumo de otras drogas como el alcohol

y el cannabis, la cocaina es mds usada en la poblacién entre dieciocho y treinta y

cuatro anos.

Los MERCADOS DE cONsuUmMmoO DE EuroprA v Estabpos UNIDOS

Aun cuando este texto se enfoca sobre todo en los mercados de consumo de América

Latina, es importante entender las caracteristicas de los mercados que mueven la gran

demanda mundial de drogas. Paradéjicamente, si bien Estados Unidos y algunos

paises europeos son los responsables de buena parte del consumo, en cantidad mas
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que en prevalencia, también alli hay leyes de drogas bastante mds liberales que las
existentes en América Latina. En el caso de Europa, paises como Portugal y Holanda
han dado pasos importantes con politicas exitosas, mientras que en Estados Unidos,
aparte de los dos estados donde el cannabis es regulado para uso recreativo (Washing-
ton y Colorado), otros dieciocho lo han legalizado para usos medicinales.

Europa

De acuerdo con los datos del Observatorio Europeo de las Drogas y las Toxicomanias
(OEDT), la tendencia al alza observada entre 1995 y 2003 en el consumo de drogas
ilegales con prevalencia al menos una vez en la vida se detuvo en 2007, cuando el
promedio nacional se situé aproximadamente 2% por debajo del observado en 2003,
manteniéndose en el mismo nivel en 2011. En 1995, el 11% de los estudiantes ad-
mitié haber consumido drogas ilegales al menos una vez en la vida, porcentaje que
en 2011 se situé en 18%.

La gran mayoria de los estudiantes que han probado drogas ilegales han con-
sumido cannabis. En 2011, 17% de los estudiantes admitieron haberlo consumido
alguna vez en la vida, mientras que 6% habia probado una o varias del resto de drogas
ilegales incluidas en el apartado de otras drogas ilegales. El segundo lugar se lo repar-
ten por igual el éxtasis y las anfetaminas: 3% en cada caso. Como se dijo, el cannabis
es la droga ilegal consumida con mayor frecuencia. Como promedio, en 2011, mds
chicos que chicas admitieron haberlo consumido alguna vez en su vida (19% frente
a 14%), y las cifras fueron significativamente superiores en el caso de los hombres en
veintisiete paises.

Unos 23°000.000 de adultos europeos (6,8%), o uno de cada tres usuarios, ha-
bian usado cannabis el dltimo afio. En varios paises de la Unién Europea con mer-
cados mds pequenos de marihuana, el consumo ha ido aumentando, compensando
la disminucién en otros lugares. Las tasas de prevalencia de consumo en la Unién
Europea en su conjunto han sido estables en los tltimos afos: alrededor de 6,7%
entre personas entre quince y sesenta y cuatro afios en 2010.

Con respecto a la cocaina, la prevalencia en el continente es de alrededor de
15°500.000: 4,6% de los adultos europeos. En 2012, cerca de 4°000.000 de adultos
(1,2%), o uno de cada cuatro usuarios, probaron la cocaina. Aunque su uso actual en
Europa occidental y central sigue siendo elevado, estimado en 1,3% de la poblacién
adulta, algunos estudios muestran la disminucién en 2012 del consumo de cocaina
en los paises con altas tasas de prevalencia, como Dinamarca, Espana y el Reino Uni-
do, y también la disminucién en el consumo entre adultos jévenes (grupo de quince
a treinta y cuatro afos de edad).
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Estados Unidos

En 2011, la marihuana era la droga ilicita mds consumida, con 18’100.000 de usua-
rios. Fue usada por 80,5% de los usuarios actuales de drogas ilicitas. Alrededor de
dos tercios (64,3%) de los consumidores de drogas ilicitas solo la habian consumido
en el tltimo mes (Substance Abuse and Mental Health Services Administration,
2012: 13).

El nimero y el porcentaje de personas de doce afios 0 mds que eran consumido-
res de cocaina en 2011 era de 1'400.000 personas o 0,5% de la poblacién (Substance
Abuse and Mental Health Services Administration, 2012: 16).

EFECTOS Y COSTOS DEL CONSUMO

Los costos de las politicas actuales de lucha contra las drogas se pueden calcular de
diversas formas. Hacer estos calculos implica enfrentar aristas diversas y, en muchos
¥;

casos, insospechadas. Los costos van desde las violaciones de los derechos humanos,
pasando por la rehabilitacién, la prevencién y la educacién, hasta el gasto militar y
policial que ha implicado llevar adelante las 16gicas prohibicionistas. Sin embargo,
una de las dreas que resulta mds fécil de cuantificar tiene que ver con el abuso de
drogas por parte de la ciudadania y los programas de prevencién y rehabilitacién en
los que los gobiernos han tenido que invertir grandes cantidades.

En Ecuador, por ejemplo, el presupuesto de 2012 y 2013 para la prevencién, el
tratamiento y la rehabilitacién es de US$55°000.000 (Consejo Nacional de Control
de Sustancias Estupefacientes y Psicotrépicas, s. f.). En Pert, el programa para pre-
venir el abuso de drogas y la rehabilitacién de 2007-2011 llegé a costar €2°612.500.
Los costos de salud por abuso de drogas eran de US$32°000.000 en 2010°. En Chile,
el presupuesto del gobierno en 2009 para el programa Prevenir en familia, preven-
cién del consumo de alcohol y drogas en el sistema educativo, trabajar en calidad de
vida, tratamiento y rehabilitacién, fue de $29°272.815 pesos chilenos (Ministerio
del Interior-Subsecretaria del Interior, 2009: 4). En cifras absolutas, el gasto en tra-
tamiento y rehabilitacién pricticamente se triplicé entre 2005 y 2008, en términos
reales, pasando de $3’881.000 a 13’756.000 pesos chilenos, equivalente a un creci-
miento real del 254%. Una mirada a este componente, en perspectiva acumulada del
gasto total de todo el periodo, indica que 39% se gast6 en tratamiento de poblacién

3 Belgian Development Agency: http://www.btcctb.org/en/casestudy/think-about-it-drug-abuse-
prevention-and-drug-addicts-rehabilitation-peru
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general, 30% a infractores de ley, 11% a mujeres, 8% a adolescentes y 3,5% a la po-
blacién penal (Ministerio del Interior-Subsecretaria del Interior, 2009: 19)*.

En Europa es posible observar también gastos en programas similares. La inver-
sién en tratamiento dentro de las prisiones en Gran Bretafia aumenté de £7°000.000
en 1997-1998 a £80°000.000 en 2007-2008°. En 2012, Espana recort 28% del
presupuesto del Plan nacional de drogas que, teniendo en cuenta el proyecto de
presupuestos generales del estado (PGE) presentado en el Congreso de los Diputados,
habria pasado de €25°000.000 a €18°000.000°.

Como parte del programa Prevencién e informacién de drogas, la Unién Eu-
ropea tiene objetivos como prevenir y reducir el consumo de drogas, dependencia
y danos relacionados. Para apoyar este programa, en 2012 el presupuesto fue de
€3’078.000 y en 2011 de €4°095.200.

En Estados Unidos, el principal consumidor, los gastos asociados a estos progra-
mas son también proporcionalmente grandes. Por ejemplo, programas para padres
y jovenes 10-14 (SFP 1014: Strengthening Families Program: For Parents and Youth
10-14), y Guia para las buenas selecciones (GGC: Guiding Good Choices), produje-
ron beneficios netos en la prevencién de casos de abuso de alcohol por adultos. Por
cada dodlar gastado se midié un beneficio de US$10 como resultado del programa
SFP 10-14, y uno de US$6 como resultado del programa GGC. Ademds, un andli-
sis del programa habilidades, oportunidad y reconocimiento (SOAR, sigla en inglés)
tuvo una tasa de beneficio de US$4,25 por cada délar gastado. Un estudio anterior
encontré que por cada délar que se gastaba en la prevencién del abuso de drogas,
las comunidades podrian ahorrar entre US$4 y US$5 en costos de tratamiento y de
consejerfa (Instituto Nacional sobre el Abuso de Drogas, 2004).

Proporcionar tratamiento fuera de la cdrcel es més efectivo en términos de cos-
tos: cuesta entre US$2.000 y US$7.000 por persona, comparado con US$32.000
que vale encarcelar (Nataranja et al., 2008). Se estima que en 2003 se gastaron

4 Costo de encarcelar: http://www.docstoc.com/docs/67287530/El-Costo-de-Encarcelar

Reducing drug use, reducing reoffending: Are programmes for problem drug-using offenders in
the UK supported by the evidence? http://www.unad.org/biblioteca/temas/drogodependencias/in-
dex.heml

6 Boletin FSC, “El Gobierno reduce casi un 30% el presupuesto del Plan nacional de drogas”. hetp://
www.fsyc.org/prensa/el-gobierno-reduce-casi-un-30-el-presupuesto-del-plan-nacional-de-drogas

7 Drug Prevention and Information Program. European Union. http://ec.europa.eu/justice/grants/
programmes/drug/index_en.htm


http://www.docstoc.com/docs/67287530/El-Costo-de-Encarcelar
http://www.unad.org/biblioteca/temas/drogodependencias/in�dex.html
http://www.unad.org/biblioteca/temas/drogodependencias/in�dex.html
http://www.unad.org/biblioteca/temas/drogodependencias/in�dex.html
http://www.fsyc.org/prensa/el-gobierno-reduce-casi-un-30-el-presupuesto-del-plan-nacional-de-drogas
http://www.fsyc.org/prensa/el-gobierno-reduce-casi-un-30-el-presupuesto-del-plan-nacional-de-drogas
http://www.fsyc.org/prensa/el-gobierno-reduce-casi-un-30-el-presupuesto-del-plan-nacional-de-drogas
http://www.fsyc.org/prensa/el-gobierno-reduce-casi-un-30-el-presupuesto-del-plan-nacional-de-drogas

197

Eduardo Vergara

US$21.000°000.000 en tratamiento de abuso de drogas y alcohol, lo que representé
1,3% de los gastos en salud ese afio (Open Society Foundations, 2010: 5).

El sistema de justicia gasta US$433’000.000 en tratamiento: US$149°000.000
para los encarcelados, US$103°000.000 para las personas en libertad condicional,
US$133°000.000 para delincuentes juveniles, US$46’000.000 para ayudar a los mu-
nicipios a tratar a los delincuentes y US$1°000.000 en los tribunales de drogas. El
tratamiento proporcionado por instituciones de salud mental para pacientes ascien-
de a US$241°000.000. Lo que queda del presupuesto total son US$492°000.000
para el abuso de sustancias en programas estatales, como asistencia a los empleados
(US$97°000.000), programas de tratamiento para adultos que participan en los ser-
vicios de bienestar de la infancia (US$4°500.000) y gastos de capital para la cons-
truccién de instalaciones de tratamiento: US$391°000.000 (The National Center on
Addiction and Substance Abuse at Columbia University, 2001: 24).

Se estima que si se hubiesen implementado programas nacionales de prevencion,
la edad de inicio de uso habria disminuido entre 1’500.000 jévenes y se habria pos-
puesto por dos afios, en promedio, y podrian haberse ahorrado US$18 por cada US$1
invertido. En 2003 se estimé que con estos programas 8% menos de jévenes entre
trece y quince afios no habrian usado alcohol; 11,5% menos de jévenes no habrian
consumido marihuana; 45,8% menos de jévenes no habrian usado cocaina; y 10,7%
menos de jévenes no habrian fumado cigarrillos®.

LEGISLACION COMPARADA POR PAISES
América Latina

A lo largo de América Latina la prohibicién es la norma, pero durante los tltimos
afos ha habido cambios en la manera en que los paises responden a los tratados in-
ternacionales.

En Uruguay, la posesién de drogas para uso personal nunca ha estado criminali-
zada y fue descriminalizada oficialmente en 1974. De acuerdo con la ley, una persona
en posesion de una “cantidad razonable destinada para uso exclusivo personal”, estd
exenta de sanciones, ya sean criminales o administrativas. Si después de revisar el
caso el juez determina que el destino era para la venta, produccién o distribucién, la
persona debe dar una explicacién. Durante los tltimos doce afios se han usado estra-

8  Cost-Benefit Analysis of Drug Treatment Services. En www.icmpe.org/testl/journal/issues/

v3pdf/3-011_text.pdf
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tegias de reduccién de danos para acompafar su posicién de descriminalizacién. En
el verano de 2012, el presidente José Mujica (2010-) envié una propuesta al Congre-
so para legalizar el cultivo y la venta de marihuana, con el fin de combatir el crimen
organizado. El proyecto de ley autoriza al estado a asumir “el control y la regulacién
de actividades de importacién, exportacién, plantacion, cultivo, cosecha, produc-
cién, adquisicién, almacenamiento, comercializacién y distribucién de cannabis o
sus derivados™. Aunque se ha hecho bastante trabajo al respecto, el sistema judicial
sigue con sobrecarga y el sistema de detencién es muy débil. En 2009, 11% de la
poblacién carcelaria correspondia a personas que estaban ahi por haber infringido la
ley de drogas, y 65,3% de los prisioneros estaban detenidos sin que sus procesos hu-
bieran sido cerrados, algunos por meses o anos (Rosemarin y Eastwood, 2012). Estas
cifras si bien no dejan de ser alarmantes, son menores que en otros paises de la regién
donde el drama carcelario y el hacinamiento se deben sobre todo a las leyes de drogas.

En la legislacién peruana también estd presente la descriminalizacién de ciertas
cantidades de drogas: cinco gramos de pasta de cocaina, dos de cocaina, doscientos
miligramos de heroina u ocho gramos de marihuana. A pesar de esta descriminali-
zacién, una investigacién revela que la policia regularmente detiene individuos por
posesién. La debilidad de las estructuras de justicia tiene mucho impacto en cémo se
aplican las leyes de descriminalizacion. En Per, las ofensas en materia de droga son la
tercera raz6n de encarcelamiento, aunque un tercio de los 12.000 encarcelados no han
sido acusados o declarados culpables de ningtin delito (Rosemarin y Eastwood, 2012).

Colombia descriminalizé el uso personal en 1994, lo que duré hasta 2009, cuan-
do bajo la administracién de presidente Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-2010), se
penaliz6 de nuevo. Aun cuando el uso y la posesién personal se penalizaron, la ma-
yoria de los acusados eran sancionados administrativamente. En agosto de 2011 un
caso llegé hasta la Corte Suprema, que reafirmé la decisién de 1994 de que los ciu-
dadanos colombianos tenfan el derecho de portar una cantidad minima. En este pais,
la dosis minima es de veinte gramos de cannabis o cocaina'®.

Brasil, Chile, México y Paraguay también poseen leyes de descriminalizacién,
que varfan mucho en cuanto a la discrecionalidad que se le adjudica a la policia,
los jueces y otras autoridades (Rosemarin y Eastwood, 2012). Ademds de estos pai-
ses que descriminalizan el uso personal de las drogas, Gltimamente ha habido un

9 htp://www.lamarihuana.com/noticias/silvio-rodriguez-apoya-a-uruguay-en-la-legalizacion-de-la-
marihuana/#ixzz2Dp2otorg

10 El Tiempo. “Corte Suprema defiende el porte de dosis minima de droga”. 24 de agosto de 2011.
http:// www.eltiempo.com/justicia/articulo-web- new_nota_interior-10219935.html
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gran cambio, propuesto por algunos presidentes latinoamericanos. Los presidentes
de Colombia, Guatemala y México propusieron el comienzo de un debate regional
e internacional sobre la legalizacién de drogas, mostrindolo como una manera de
combatir el crimen organizado. En paises como México, donde los dafios colaterales
de la guerra han sido espantosos, con estimaciones que van entre 60.000 y mds de
85.000 muertos y cifras oficiales que hablan de 25.000 desaparecidos en seis afos,
desde todos los sectores politicos y de la sociedad civil se estan pidiendo alternativas
a la politica actual.

Europa

En la estrategia que se elaboré en 2012, los evaluadores del plan de Europa recomen-
daron mantener el enfoque equilibrado y adoptar enfoques integrales de las politicas
relativas a las sustancias legales e ilegales, incluidas las nuevas sustancias psicotré-
picas, ademds de crear la base de datos contrastados en materia de reduccién de la
oferta de drogas y aclarar las funciones de los 6rganos de coordinacién de la Unidn.

La estrategia recoge determinadas iniciativas puestas en marcha en 2011, en con-
creto el Pacto europeo contra las drogas sintéticas y el Plan de accién operativo sobre
las drogas sintéticas y las nuevas sustancias psicotrépicas, ambos adoptados por el
Consejo de la Unién Europea. Asi mismo, la comunicacién de la Comisién para una
respuesta mds firme frente a las drogas, que anuncia una serie de medidas sobre las
drogas ilegales, entre ellas la adopcién de una nueva legislacién europea que aborde
mds rdpida y eficazmente la aparicién de nuevas sustancias psicotrépicas nocivas. Por
otra parte, se estd preparando una propuesta de establecimiento de normas minimas
de calidad en la prevencion, tratamiento y reduccién de danos.

Diez paises de la region cuentan con estrategias o planes de accion separados para
las drogas ilegales y las legales, que difieren entre si en cuanto a la adopcién o no de
documentos especificos y en cuanto a la consideracion o no en estos de sustancias
individuales. Catorce disponen de una estrategia tnica o plan de accién en materia
de drogas, centrada en las drogas ilegales. En ellos, no obstante, se incluyen a veces
medidas mds o menos amplias referidas a las drogas legales (European Monitoring

Centre for Drugs and Drug Addiction, 2012).

Mientras todo esto estd pasando oficialmente en la regién, también se estd viendo
algo diferente con la revolucién de la descriminalizacién de las drogas en muchos
paises de Europa. Asi, por ejemplo, en 2008 Armenia derogé de su cédigo criminal
todas sus leyes sobre uso y posesion de drogas y las reemplazé con un cédigo admi-
nistrativo. Aunque la multa puede ser alta para usuarios de drogas, por lo menos no
estardn encarcelados.
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Después de mucho debate interno en Bélgica, en 2003 se hizo la distincién entre
la posesién de cannabis para uso personal y otros tipos de delitos de drogas. No hay
sancién si se tiene menos de tres gramos de cannabis, y si la persona es sorprendida
con otro tipo de drogas las penas son mds fuertes. Por su parte, tras anos de deba-
te, en 2010 en la Repuiblica Checa se descriminalizé la posesién de drogas ilicitas,
determinacién que se tomé después de hacer un andlisis costo-beneficio de leyes
criminales adoptadas en 2000, un estudio de dos anos que sefial6 que la penalizacién
de las drogas no afecta el acceso, lo que podia constatarse en el aumento del uso de
drogas ilicitas y en el incremento considerable de los costos sociales acarreado por su
uso (Zabransky, Mravcik, Gajdosikova, Miovsku, 2001). Ahora se acepta el porte de
determinadas cantidades, que no constituyen delitos criminales, sino solo adminis-
trativos.

Otros paises europeos que han descriminalizado el uso y la posesion de drogas
son Alemania, Espana, Estonia, Holanda, Italia y Polonia.

El caso mds conocido en Europa es el de Portugal, que desde 2001 descriminalizé
el uso y posesion personal de todas las drogas. Aun cuando no fue el primer pais en
tomar una determinacién tal, si fue el primero en hacerlo para responder a una crisis
nacional en relacién con estas. Ademds de cambiar la politica de drogas, se desarrolla-
ron politicas de salud publica, todo lo cual contribuyé a la disminucién del consumo
en jovenes. Las comisiones de disuasién, integradas por tres personas (médicos, tra-
bajadores sociales y abogados) estdn disenadas para ser un espacio seguro, centrado
en la salud de la persona, no acusatorio. Las sanciones incluyen tratamiento, servicio
comunitario o multas. Para casos de primera instancia, normalmente suspenden el
procedimiento y no imponen sanciones (Kreit, 2010). Entre los casos que llegaron a
las comisiones de disuasién, 76% eran de cannabis, 11% de heroina, 6% de cocaina
y el 7% restante involucraba mds de dos drogas. El caso portugués muestra un leve
aumento del uso entre adultos, pero el consumo sigue siendo bajo en comparacién
con otros paises de Europa. Mds significativa atn resulta la disminucién del con-
sumo de drogas entre los grupos mds vulnerables, como los jévenes (Rosemarin y
Eastwood, 2012).

Estados Unidos

En 1970, el Congreso de los Estados Unidos promulgé la ley federal de sustancias
controladas (CSA: Controlled Substances Act), con el fin de regular el comercio in-
terestatal. Esta ley es el fundamento de la ley federal de drogas. La mayoria de las
restricciones se establecen sobre drogas incluidas en la lista 1, las cuales no pueden
ser poseidas por nadie, salvo para efectos de investigacién autorizada por el gobierno
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federal. Esta lista incluye la marihuana, la heroina, el MDMA (éxtasis), el LSD y el pe-
yote, que se considera no tienen ningin tipo de uso médico y con un alto potencial
de abuso. Las sustancias de la lista 2, que tienen un uso médico aceptado y con un
potencial de abuso menor que las de la lista 1, también estin sometidas a controles
mds estrictos. Esta lista incluye la cocaina, el opio, la morfina, la meperidina (Deme-
rol) y la codeina.

La legislacién titulada “Proteger a nuestros nifios”, parte del Drugs Act de 2000,
fue aprobada por la Cimara de Representantes el 17 de octubre 2000. Modificé la
ley de sustancias controladas para aumentar atin mds las penas para los traficantes
de drogas que involucren a nifios en el trdfico. Las sentencias minimas obligatorias
aumentarfan para quienes utilizan a menores de dieciocho anos para distribuir dro-
gas en o cerca de las escuelas y otros lugares “protegidos”, como parques infantiles
(Dolin, 2001).

ENCARCELAMIENTO POR VIOLACIONES A LEYES DE DROGAS

Tener encarcelado a uno de los 2’300.000 prisioneros de Estados Unidos cuesta
Us$24.000 al afio, ademds de Us$5.100°000.000 en la construccién de cdrceles nue-
vas. Un estudio del Buré de Estadisticas Judiciales (Bureau of Justice Statistics) del
Departamento de Justicia concluye que, a pesar de que los presos encarcelados por
delitos relacionados con drogas aumentaron en 57.000 entre 1997 y 2004, la pro-
porcién de delincuentes de drogas entre los presos totales en la poblacién estatal
carcelaria del estado se mantuvo estable: 21%. El porcentaje de presos federales que
cumplen condena por delitos de drogas se redujo de 63% en 1997 a 55% en 2004"".
En 2003, el 58% de todas las mujeres en una prision federal fueron declaradas cul-
pables de delitos relacionados con drogas.

En 2011, California gasto US$9.600°000.000 en prisiones, mientras que destiné
US$5.700°000.000 al sistema universitario. Desde 1980, ese estado ha construido un
campus universitario y veintiuna prisiones.

En otros paises desarrollados la tasa de encarcelamiento general es de 117 por cada
100.000 personas en Canadd (en 2008) y de 154 en Inglaterra y Gales (en 2011). La
tasa de Espafa es de 159 por cada 100.000 (en 2011), la de Grecia de 102 (en 2009),
la de Alemania de 85 por cada 100.000 (en 2010), Italia tiene una tasa de 113 por cada
100.000 (en 2010), y Arabia Saudita una de 178 (a partir de 2009).

11 Drug War Facts. En http://www.drugwarfacts.org/cms/Prisons_and_Jails#Federal
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Una comparacién con paises que tienen una politica de tolerancia cero de dro-
gas ilegales muestra que la tasa de Rusia es de 577 por cada 100.000 habitantes, la
de Kazajstdn de 400, la de Singapur de 273, la de Suecia de 78 y la de Japén de 59
(International Centre for Prison Studies, 18 de marzo de 2010).

En 2005, en Inglaterra el costo promedio anual de mantener a alguien en pri-
sién era de €36.473 (HM Inspectorate of Prisons for England and Wales, 2006). En
Suecia, en 2003, era de €200 (en un régimen cerrado), en comparacién con el costo
probation (estado de prueba)'?, que era de €17. En Finlandia el costo de probation en
2004 era de €2.800 por afio, mientras que el costo de un prisionero era de €44.600'.
En paises donde la posesién de drogas se descriminalizé, como Portugal, los casos
se redujeron de 14.000 a 5.000-5.500 por afio. En 1999, 44% de los prisioneros lo
eran por delitos en materia de drogas, porcentaje que en 2008 bajé a 21%, lo que se

tradujo en la reduccién de la sobrepoblacién en prisiones (Rosemarin y Eastwood,
2012: 32).

En América Latina la situacién es particularmente aguda. En Guatemala, entre
2008 y 2012 un total de 3.466 personas fueron detenidas por el delito de posesién de
drogas para consumo personal, si bien durante esos afos el nimero de detenciones
por este delito se redujo 22%. E1 95% de los detenidos son hombres. De acuerdo con
el jefe de la Fiscalia Distrital Metropolitana, en 85% de los casos la persona portaba
marihuana y en el 15% restante crack o cocaina'.

Procesar unos mil casos de posesién de droga para consumo cada afo, la mitad
de los cuales requiere los servicios de un defensor publico, aunado al costo de mante-
ner la poblacién carcelaria condenada por ese delito, le cuesta al estado guatemalteco
cerca de 6’900.000 quetzales anuales, el doble de lo que invierte en los programas
para combatir la drogadiccién.

Con base en entrevistas a personal del Ministerio Publico, del Organismo Ju-
dicial y del Instituto para la Defensa Pablica Penal, Plaza Piblica determiné que
procesar un caso de posesion de droga para el consumo requiere la labor de diez
personas: dos policias: los agentes de la PNC suelen movilizarse en parejas; un agente

12 Cuando el estado usa el régimen de probation no es necesario dar servicios a una persona detenida,
que solo debe tener cierto contacto, mediante reuniones, servicio comunitario, etcétera.

13 Lindholm, Margareta, “Suecia, fundamento juridico y organizaciénde servicios de libertad condicio-

nal”

14 Louisa Reynolds. http://cosecharoja.org/tenencia-de-drogas-para-consumo-personal-hasta-cuan-

do-la-criminalizacion
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fiscal y un auxiliar fiscal del Ministerio Pablico; un defensor del IDPP para 62% de
los sindicados de este delito que solicitan un defensor publico; y cinco funcionarios
del organismo judicial: comisario, notificador, oficial, secretario y juez".

En Perd, como se mostrd, los delitos en materia de drogas son la tercera causa
de encarcelamiento y un tercio de los 12.000 encarcelados no han sido acusados o
declarados culpables de ningtn delito (Rosemarin y Eastwood, 2012: 29). En Uru-
guay, a partir de 2009, 11% de la poblacién carcelaria lo era por haber infringido la
ley de drogas.

En Brasil, tras la modificacién en 2006 de la ley se puso fin a la pena de prision
para quienes portaban droga. Sin embargo, el niimero de detenidos y prisioneros
acusados de trdfico aumentd. Hoy cerca del 60% de quienes estdn en la cdrcel por ha-
ber infringido la ley de drogas no tienen antecedentes legales previos. En Argentina,
por su parte, se gasta el equivalente a US$17.862 anuales por cada preso'.

La situacién es mds compleja si se examinan las tasas de encarcelamiento: asi, por
ejemplo, entre 2005 y 2012 la poblacién penal en Chile aumenté 99%, y 42% de
las mujeres tras las rejas en el dltimo afo estaba por delitos relacionados con drogas.
En Argentina, 40% de las mujeres recluidas lo estd por infraccién a la ley de drogas,
y dependiendo del recinto carcelario este porcentaje puede llegar a 70%. En cdrceles
de mujeres en Ecuador estas cifras superan el 80% de la poblacién femenina, y entre
65% y 79% del total de las mujeres presas estd acusada por delitos de drogas (véase
Uprimny, Guzmadn y Parra, 2012).

Estas cantidades se dan en situaciones en las que en muchos casos una “mula”
debe pagar penas mayores a las de un asesino. En Colombia el castigo por una vio-
lacién es de veinte afos, mientras el de cdrcel por trifico de drogas es de treinta. En
México, entre 2007 y 2011 el nimero de mujeres encarceladas por crimenes au-
ment6 400%, gran parte ligadas directa e indirectamente a las drogas, especialmente
trafico de drogas o armas, secuestros, homicidios o asaltos. A pesar de vivir una rea-
lidad diametralmente diferente por la ausencia de los niveles de crimen de México
y Centroamérica, la situacién de las mujeres presas en Chile no es tan diferente. La

15 Si esta cantidad se suma a los Q919.572 anuales que cuesta procesar todos los casos, el costo
total anual para el estado asciende a un total de Q6’900.000, casi el doble del presupuesto anual
de Q3’500.000 que se destina para el funcionamiento de la Secretaria Ejecutiva de la Comision
Contra las Adicciones y Trafico Ilicito de Drogas.

16 Drisiones y penas. http://prisionesypenas.blogspot.mx/2006/10/segn-la-nacin-cada-preso-cuesta-
la.heml
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conclusién a la que llega un estudio sobre los castigos a infracciones a las leyes de
drogas en la regién, La adiccién punitiva", publicado por el Centro de Estudios de
Justicia, Derecho y Sociedad (Dejusticia) es que: “En América Latina es mds grave
contrabandear cocaina a fin de que pueda ser vendida a alguien que quiere consumir-
la, que violar a una mujer o matar voluntariamente al vecino”.

De acuerdo con el reporte Sistemas sobrecargados: leyes de drogas y cdrceles en Amé-
rica Latina (Metaal y Youngers (eds.), 2010), mientras 48% de las mujeres latinoa-
mericanas estd en prision por infraccién a leyes de droga, el porcentaje solo llega a
15% para los hombres. Ya en 2004 se vefa el incremento de estos indices, cuando
Nicaragua reportaba que ocho de cada diez mujeres tras las rejas cumplian penas por
delitos relacionados con drogas. Lo mismo ocurria en Panamd y Venezuela, donde los
porcentajes llegaban a 72% y 64%, respectivamente.

NARCOMENUDEO: COSTOS, LEGISLACION Y CONSECUENCIAS

El narcomenudeo o venta de drogas al por menor es la tltima parte de la cadena del
narcotréfico. Estos vendedores suelen trabajar en diversos espacios, por lo que suelen
clasificarse en diferentes categorias, debido principalmente a la forma en la que se
venden las drogas. Mientras el narcomenudeo mds convencional y nombrado es el
que tiene lugar en sectores vulnerables socialmente, también ha mutado. El menudeo
estd presente en diferentes sectores sociales, llegando hasta los barrios mds ricos, con
participantes que son parte de las clases mds acomodadas. Los hay desde mujeres que
venden marihuana, pasta base o cocaina en las esquinas, pasando por universitarios
que proveen de droga a sus compafieros, hasta dealers de clase alta que se especiali-
zan en drogas sintéticas, cannabis para publicos especializados y cocaina. Es mas,
también existen vendedores al por menor especializados en publicos y nichos muy
especiales, como actores y actrices de television, deportistas o miembros de las élites
politicas y econdémicas. El narcomenudeo estd sujeto también a cambios de acuerdo
con las zonas geogréficas, las temporadas del ano, épocas de cultivo o eventos parti-
culares, entre otras variables.

Quienes entran al narcomenudeo lo hacen sobe todo por una gran necesidad,
siendo aquellos que pierden el trabajo los que mayores posibilidades tienen de entrar
en el mercado del tréfico. En cierto modo, la flexibilizacién laboral empuja a la fuerza
laboral a encontrar en el micro tréfico una fuente de trabajo alternativa. Si las refor-

17  Este estudio se basa en la evidencia recogida en siete paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia,
Ecuador, México y Pert.
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mas causan bajas en los ingresos, quienes trabajan buscan reemplazar esos ingresos
(Bartilow y Eom, 2009). Ese mismo caso puede verse en periodos de desempleo en
paises como Brasil, que tras la década de los ochenta cayd en un largo periodo es-
tanflacién y desempleo. Tal como suele suceder durante esos periodos, la corrupcion
y el crimen organizado se expandieron: “Brasil se transformé en un conducto para
la cocaina de los Andes y en uno de los productores més grandes de cannabis en el

mundo” (William, 1999).

Mientras hay conocimiento respecto de los procesos de cultivo, poco se sabe res-
pecto a las etapas posteriores en la cadena. En algunos casos, los cultivadores venden
directamente a los consumidores, pero por lo general entre la produccién y la venta
final hay un gran nimero de intermediarios. Debido a la participacién de cada uno
de estos actores, los precios van subiendo progresivamente, de acuerdo con los mark
ups impuestos por cada uno de los participantes. Para entender mejor esta parte de la
cadena es necesario diferenciar a los diversos participantes en la misma.

USUARIOS VENDEDORES AL POR MENOR

Gran parte de ellos lo hacen para satisfacer su consumo personal. La venta de drogas,
si bien no les deja ganancias considerables, en muchos casos se transforma en el sus-
tento para su consumo personal. Las ganancias para el consumidor que vende al por
menor se miden de acuerdo con la cantidad que la venta les permite obtener. Gran
parte de ellos entra al menudeo de forma inversa: se transforman en consumidores.
Como en los casos de todo consumidor, hay quienes lo hacen de manera recreativa
y quienes se convierten en problemadticos. Los segundos son quienes deben ser vistos
con mayor atencién, por cuanto estas adicciones son las que a menudo llevan a que
el consumo sea superior al margen de ganancias de la venta para uso personal y, en
consecuencia, los empuja a circulos viciosos en los cuales intentan continuamente
maximizar los ingresos obtenidos por la venta de droga para lograr niveles de ga-
nancia que les garanticen consumir a costa de la venta de drogas. Los vendedores al
por menor adictos se transforman en miembros fieles de la cadena, por cuanto su
necesidad por obtener ganancias para el consumo personal es tan grande que estdn
dispuestos a correr cualquier riesgo con tal de vender la droga.

En varios paises, este tipo de vendedores al por menor forman parte de una cate-
goria especial, por el grado de vulnerabilidad que presentan, ya que muchas veces su
participacién es producto de su dependencia. La diferenciacién de quienes también
son usuarios se hace especialmente en paises europeos como Austria, Bélgica, Grecia
y Hungria, y en la prictica judicial en otros como Chipre, Eslovenia y Polonia.
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N ARCOTURISTAS

Los denominados narcoturistas (véase Vergara, 2011) viven en barrios acomodados,
muchas veces con sus padres, poseen titulos universitarios aunque en muchos casos
no han tenido trabajos formales. Viajan a Europa donde visitan Ibiza, Amsterdam,
Barcelona y Berlin, donde compran droga y la guardan en sus maletas, confundida
entre uno que otro souvenir. Al no cumplir con el perfil de “narco”, la internacién
y vulneracién de controles ocurre sin mayores problemas. No la venden en callejo-
nes de barrios marginales, sino en fiestas, en balnearios y dentro de redes de las que
forman parte circulos de amigos y conocidos. Su mercado estd dirigido a las élites,
principalmente de jévenes con alto poder adquisitivo. Su oferta se centra en drogas
sintéticas, principalmente LSD, y en cocaina y cannabis de alta calidad. Como no
cumplen con el perfil de traficantes, se mueven con tranquilidad en el negocio.

MuLas

Suelen ser victimas. Una parte ignora por completo que se encuentra transportando
drogas, y quienes lo saben desconocen las cantidades que llevan y, en consecuencia,
las posibles implicaciones. Por lo general son personas vulnerables que se enfrentan a
estas oportunidades de negocios pensando que una sola vez serd suficiente. Es mds, las
mulas suelen depender de actores que estdn en otros paises. Estas caracteristicas hablan
asi mismo de personas que no tienen ningdn nexo con el narcotréfico o las drogas, y
que tampoco tienen un rol en la venta de la droga que transportan. Todo esto hace que
no puedan ser consideradas igual que los traficantes que si estdn ligados con organi-
zaciones criminales. Dado que en muchos casos su participacién en estas actividades
es esporddica o Unica, forman parte de una categoria especial del menudeo de drogas.

MUJERES Y MENUDEO

La feminizacién del microtréfico tiene efectos negativos, sobre todo, sobre la mujer
misma. Ellas se enfrentan a altos grados de violencia, especialmente al ser usadas y
manipuladas por hombres para que colaboren como mulas. Sin embargo, cumplen
con caracteristicas que las hacen ser el blanco perfecto para llevar a cabo estas labo-
res. Asi como los narcoturistas no representan el estereotipo de narcotraficantes, las
mujeres también se alejan de esta caracterizacién. Muchas veces se abusa de esto y
se ve a madres con sus nifos vendiendo droga, escondiéndola a menudo entre sus
ropas, y usando a sus hijos como escudo en casos de enfrentamientos con la policia.
Su situacién de vulnerabilidad es explotada para desarrollar una cierta inmunidad de
la que pocos pueden gozar.
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La participacién de mujeres en el narcotréfico es vista también como una forma
de ascenso social, ya que las que llegan a los niveles mds altos pueden vivir experien-
cias de “libertades nunca antes pensadas de la dependencia de los hombres, incluso
si es por cortos periodos de tiempo” (Campbell, 2008). En términos generales, estas
suelen ser la excepcidn de la regla, ya que las condiciones de trabajo y los mérgenes
de ganancia no les permiten cumplir esas metas. Generalmente, las que participan
en este negocio se vuelven victimas del crimen organizado y llevan con ellas a otros
miembros de su familia. El impacto que sobre su familia tiene la entrada de una
mujer al narcotréfico es enorme. Es mds, las consecuencias de que una sea detenida y
puesta tras las rejas son muy destructivas, sobre todo en sus circulos mds inmediatos.

GANANCIAS DEL NARCOMENUDEO

Las ganancias de los vendedores al por menor son bastante bajas. La evidencia ge-
neral sugiere que “vendedores a este nivel obtienen pocas o nulas ganancias gracias
a estas actividades y estas usualmente son para sustentar su propio uso de drogas en
vez de para ganar dinero” (Stevens y Wilson, 2008). No obstante, en regiones como
América Latina el narcomenudeo se transforma en el principal ingreso de muchas
familias.

Al examinar al narcomenudeo en su conjunto vemos los grados de influencia que
tiene en el mercado. En otras palabras, es necesario ver a quienes hacen las ventas
al por menor de la misma forma en que miramos a los trabajadores en la parte mds
baja de la pirdmide productiva. Ellos, en su totalidad, son el motor del narcotrifico
mundial. En junio de 2011, el presidente de El Salvador, Mauricio Funes (2009-),
declaré que gran parte de la estrategia para combatir al crimen organizado en su pais
debia partir por terminar con esta forma de venta, asegurando que el “narcomenudeo
se ha convertido en la fuente principal de ingresos de las pandillas” (Castro, 2011).
Afirmaciones similares a las hechas en México por parte de la Secretaria de Seguridad
Publica Municipal de Tijuana, la cual informé que el narcomenudeo movia mds de
US$1°000.000 diarios en la ciudad.

Por estas mismas consecuencias, que tienen que ver mds con el rol del narcome-
nudeo como un todo, que con el que tienen dentro de este los actores individuales,
para muchos esta prictica es una amenaza.

Si bien cuando hablamos de narcomenudeo constatamos la existencia de casos de
mero sustento para el consumo o dependencia financiera, las ganancias siguen siendo
muy bajas en comparacién con otros actores de la cadena.
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EL CASTIGO AL NARCOMENUDEO

Las leyes de drogas se caracterizan por la gran desproporcién entre las penas y los cas-
tigos que pagan los diferentes actores ligados a los procesos de cultivo, produccién,
venta, compra y consumo de drogas. El primer error consiste en que la legislacién al
respecto no deja en claro cudles son las metas tras el castigo. La desproporcién de los
castigos es resultado de la de las interpretaciones en torno al asunto.

Demandas por una mayor o mejor proporcionalidad en las penas han sido pre-
sentadas por organizaciones internacionales dependientes de la ONU como la Uno-
dc, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, la Corte Europea de Derechos
Humanos, y documentos como la Declaracién universal de derechos humanos. Los
niveles de castigo y penalizacién “deben estar determinados de acuerdo a la severi-
dad del dano que un comportamiento especifico causa a otros o a la sociedad” (Lai,
2012). Afortunadamente, y tras la evidencia proveniente sobre todo de las altas tasas
de hacinamiento carcelario, existe cierto consenso en que las penas impuestas al nar-
comenudeo son desproporcionadas.

Pero la falta de proporcionalidad no solo ocurre en los castigos, sino también
en la proporcién de los afectados. En Argentina se estima que casi un tercio de las
mujeres encarceladas estdn ahi por haber infringido leyes de drogas, mientras en
Ecuador hay cérceles para mujeres donde hasta 80% de las reclusas lo estd por razo-
nes similares. Alli mismo, durante 2005 la Asamblea Constituyente pais otorgé un
perdén masivo a mds de mil quinientos reclusos por haber “transportado drogas” en
cantidades menores a dos kilos, con lo que se consiguié descongestionar las cdrceles
y mostrar que menos de 1% de los perdonados reincidieron en los mismos tipos de
crimenes (Armenta, 2012).

En América Latina es preocupante la desproporcién entre las penas y las tasas de
encarcelamiento, asi como las pobres condiciones de vida en las cdrceles, en las que la
dignidad, la seguridad y la integridad de las personas son profundamente afectadas.

VENTA, PRECIOS Y GANANCIAS AL POR MENOR EN AMERICA LATINA
El cannabis al por menor

Lamentablemente, la diferencia en los precios reportados por los gobiernos y las
instituciones nacionales e internacionales es muy grande. La misma Unodc en sus
tltimos reportes globales destaca que uno de los principales problemas tiene que ver
con la disponibilidad de datos sobre diversos aspectos de la demanda y la oferta de
drogas. Los datos de las Naciones Unidas dependen en gran medida de los entregados
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por los gobiernos, que, como se sabe, no necesariamente son confiables y con fre-
cuencia carecen de rigor. Esa falta de informacién tiene que ver principalmente con
los precios, los margenes de ganancia y la pureza de las drogas. Con esto, y al no
contar con datos veridicos, el andlisis de la situacién actual y la necesidad de basar
los debates en torno a la evidencia se convierten en una tarea muy dificil y que puede
entregar conclusiones erradas o que poco o nada tienen que ver con la realidad.

Esta es, sin duda, una de las dreas que mayor atencién requiere. No es posible
continuar discutiendo posibles escenarios econémicos (como los que traeria la lega-
lizacién o regulacién) y continuar ignorando elementos tan importantes como los
precios y los mdrgenes de ganancia en los diferentes eslabones de la cadena. La mala
informacién es uno de los principales obsticulos para avanzar en un debate basado
en la evidencia.

Del cannabis extranjero al local

Es aqui donde ocurren las mayores diferencias en cuanto al incremento en los pre-
cios, que en ocasiones llegan a multiplicarse mds de doscientas veces, incluso en
mercados regionales. Es mds, hasta en transacciones que solo pasan una frontera los
precios suelen aumentar considerablemente. Por ejemplo, a fines de 2011, la ONG
VivaRio constaté que la marihuana que se vendia en Rio de Janeiro, que por lo ge-
neral proviene de Paraguay, era doscientas ochenta veces mds cara con respecto al
precio original. El estudio destacé que los mayores incrementos en el precio tenfan
lugar entre el cultivo y la venta al por mayor en Paraguay. También hay diferencias
considerables segtin el sector donde se venda: es 61% mds barata en las fzvelas que en
los barrios acomodados (AFP, 2011).

En Uruguay, uno de los acuerdos a los que se llegd con respecto a los posibles
marcos regulatorios del cannabis fue en torno al precio oficial: se acordé que los
consumidores legales podrian comprar hasta cuarenta gramos por un precio de 700
pesos uruguayos (US$36) (Portela, 2012), precio similar al del mercado negro, que-
dando el gramo a un precio aproximado de US$0,9.

Ya que el cannabis puede ser cultivado en practicamente cualquier lugar del
mundo, ya sea en campo abierto o en el cléset de una casa, la competencia por do-
minar los mercados ha demostrado ser muy ineficiente. El poder que el cannabis ha
entregado a los carteles ha cambiado dramdticamente luego del empoderamiento de
los microcultivadores o de quienes cultivan para satisfacer su consumo personal. Es
mds, estos mismos consumidores cultivadores se han transformado en la principal
amenaza para los grandes grupos. Esta competencia, con menores costos asociados a
la seguridad, ha sido responsable de las fluctuaciones en el precio.
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Por otra parte, desde hace unos afios agencias europeas y estadounidenses han
reportado que los precios de calle de drogas como el cannabis, la cocaina y la heroina
han bajado dramdticamente, mientras que la pureza va en aumento (TNI, 2007). En
el caso de los mercados europeos, en las tltimas dos décadas el precio de la cocaina
también ha mostrado bajas (7he Economist, 2011).

A pesar de los altos precios en los destinos finales, ya sea en la venta al por mayor o
menor, las ganancias van quedando en una serie de actores, especialmente en los gran-
des traficantes. Un estudio detallado del funcionamiento del mercado colombiano deja
al descubierto que solo alrededor de 2,6% del precio final al por menor se queda en el
pais. En otras palabras, poco mds de 97% de las ganancias quedan en manos del crimen

organizado y de otros actores ligados al gran trafico: bancos, lavado de dinero, etcétera
(Rolles, Murkin, Powell, Kushlick y Slater (autores y editores), 2012).

Ahora bien, algunos estudios destacan la “regionalizacién” de la produccién de
cannabis, lo cual implica que poco a poco ha pasado a cultivarse en lugares més cer-
canos a la demanda misma. El dltimo informe de la Unodc destaca como “mientras
que en los anos setenta se importaron a los Estados Unidos grandes cantidades desde
América del Sur, en particular de Colombia, hoy en dia la mayor parte del cannabis
que se consume en América del Norte se produce localmente” (Unodc, 2012). Esto
ha dado paso también a que si bien a principios de los noventa la gran mayoria de
las incautaciones se concentraba en América del Sur, en 2010 el 70% se hicieran en
Norte América, lo cual apoya la afirmacién de que los cultivos se han ido acercando
a los consumidores.

Y asi como la produccién pasa del territorio internacional al nacional, un fené-
meno similar sucede en una escala menor: los centros de produccién para abastecer
demandas nacionales o de territorios nacionales y urbanos también se han visto afec-
tados por el microcultivo: desde el doméstico simple al cultivo bajo techo.

Las consecuencias de la expansién del cultivo localizado también se vinculan
con la reduccién de los costos generales. Cuando el cultivo se hace en espacios mds
cercanos a la demanda, los costos de transporte, transaccion y, sobre todo, seguridad,
se reducen dramdticamente. Con esto disminuyen los riesgos de las transacciones y
el consumidor se ve menos expuesto a interactuar con vendedores ligados al crimen
organizado.

El aumento de los precios del cannabis depende entonces, principalmente, de
la calidad y composicién de THC. De cierta manera, si bien los costos asociados al
transporte y la seguridad se han visto reducidos, la especializacién en la produccién
ha demostrado capacidad de generar una oferta mucho mds variada que es recom-
pensada por el consumidor al estar dispuesto a pagar precios mds altos. Estas caracte-
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risticas del cannabis actualmente disponible hablan de una evolucién positiva en lo que
a mercados compete. La estructuracion del precio final depende hoy mds de la calidad
y especificidad del producto que de los costos asociados al trafico. Pero sobre todo, el
cultivo controlado de cannabis bajo techo ha garantizado una “oferta constante al no
estar sujeta a los ciclos agricolas naturales” (Zamudio y Herndndez, 2012).

Estos escenarios han contribuido también a la aparicién de dos nuevos fenéme-
nos. El primero tiene que ver con el abandono, en ciertos sectores sociales, del consu-
mo de cannabis de menor calidad que muchas veces se prensaba con quimicos y hasta
con pegamentos. El llamado “paraguayo”, proveniente de ese pais, logré durante mu-
cho tiempo una penetracién importante en el mercado de consumo, especialmente
de paises como Argentina, Brasil y Chile. El “paraguayo” o “paragua” es bdsicamente
cannabis prensado con elementos tan diversos como miel, cera, pegamento, petrdleo,
alquitrdn, amoniaco, etcétera. El “pateado” o proceso de mezcla tiene lugar también
en los paises receptores. El aumento del cultivo doméstico y la disponibilidad de
mejor cannabis producto de cultivos locales son los grandes responsables de la erra-
dicacién del “paragua” de muchos sectores, quedando relegado a los mds pobres de la
sociedad, que lo pueden adquirir por su bajo costo.

El segundo fenémeno tiene que ver con la elitizacién del cannabis de mejor
calidad, cuyos precios han aumentado considerablemente respecto al cominmente
encontrado en la calle, llegando a aumentar el gramo en hasta veinte a treinta veces,
lo que en paises como Chile se traduce en precios que pueden llegar a los US$40 el
gramo.

Precios

Como se dijo, los precios reportados en primera instancia por los gobiernos y otras
organizaciones, y compilados y reportados luego por la ONU, en muchos casos estin
bastante lejos de la realidad, pero ademds presentan una serie de limitaciones que en
primera instancia tienen que ver con el aglutinamiento de diferentes tipos de canna-
bis en una misma categoria. Aun cuando se hace el esfuerzo por reportar diferencias
en la concentracién de THC, por lo general la informacién se entrega en términos
generales y sin diferencias. Segundo, a pesar de las diferencias en THC o procedencia,
numerosos gobiernos reportan como cannabis productos como la marihuana pren-
sada (en casos hasta el “paragua”), que aun cuando tienen presencia de cannabis son
un compuesto. Tal vez se podria hablar de pureza, pero lo que se estd cuantificando
dista mucho de ser considerado como cannabis. En la tabla 4 se presentan los precios,
en délares, del cannabis entregados por el tltimo informe de drogas de la Unodc
(2012).
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Tabla 4. Precios del cannabis en algunos paises de América*

’ PRECIO AL POR MENOR PRECIO AL POR MAYOR

PAIS TiPICO RANGO ANO TiPICO RANGO ANO
Haiti 0,6 0,5 2004 55 50 2004
Jamaica 1,4 0,7 2008 212 2008
Belice 2,5 1 2007 198,6 148,9 2007
Costa Rica 4,7 2010 585 2010
El Salvador 1 1 2009 1.140 1.000 2010
Guatemala 0,2 0,2 2009 92 85,8 2009
Honduras 1,8 1,8 2008 231,2 231,2 2008
Nicaragua 0,5 2007 81,1 2007
Panamd 10 2005 50 2005
Canad4 12,7 4.4 2009 4.275,4 1.160,5 2009
México 80 2010
Argentina 1,3 1 2004 400 300 2005
Bolivia 0,7 2009 80 2009
Brasil 0,3 0,3 2005 150 100 2005
Chile 2 2010 1.966,8 2010
Colombia 0,4 2005 40,3 2005
Ecuador 1,5 1 2010 450 400 2010
Paraguay 1 0,8 2008 20 15 2008
Pert 100 80 2008
Uruguay 1 0,7 2010 350 300 2010
Venezuela 1,9 1,4 2006 120 90 2006
Estados Unidos (onza) 20 2010 100 2010

*En el caso de la venta al por menor los precios corresponden a un gramo y en el de la venta al por mayor a un kilo.

Fuente: Unodc, 2012.

De acuerdo con los datos de la tabla 4, en América Latina existen grandes di-
ferencias en los precios. Brasil, por ejemplo, se destaca como el pais con el menor
precio al por menor, con US$0,3, y Panam4 con el mds alto, US$10.

Estos datos se compilan con la informacién entregada principalmente por los
gobiernos. Al examinar el informe “Precio y gasto de drogas ilicitas en Chile”, del
gobierno, es posible obtener una idea de cémo se llega a los precios reportados. El
informe dice que segun los datos arrojados por el dltimo estudio nacional, el pre-
cio de la marihuana al por menor es de $1.047 pesos chilenos, equivalente a US$2
(Senda, 2012), el mismo publicado en el informe de la Unodc. Aqui nace el primer
problema, puesto que mientras que el gobierno de Chile presenta un precio en déla-
res por un cigarrillo de marihuana, el informe de la Unodc lo incluye como el precio
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de un gramo. Cabe anotar que estos precios se han mantenido relativamente estables

desde 2004.

Segun cifras del gobierno de chileno, el precio de la marihuana presenté un alza
real de 17,2% entre 2004 y 2006, pasando desde $1.044 a $1.224 por cigarrillo. No
obstante, en el periodo siguiente retorné a su nivel inicial, con un promedio de $1.047,
valor que se mantuvo en la tltima medicién, en la que fue de $1.038 por cigarrillo.

Existen una serie de intentos por monitorear los precios de calle del cannabis y
otras drogas. En la mayoria de los casos, los resultados entregados hablan de precios que
presentan diferencias considerables entre las reportadas por los paises y los de la ONU.

Tomemos un estudio reciente de Asuntos del Sur, en el que se recolectaron datos
de precios de calle, diferenciando los tipos de cannabis, en las principales ciudades de
América Latina. La tabla 5 presenta los resultados de la muestra de Chile'®, dividida
por Regién Metropolitana de Santiago y resto del pais. La muestra entrega datos
divididos por los diferentes tipos y calidad de cannabis. El precio promedio mds bajo
reportado en Chile corresponde al cannabis no natural prensado, conocido como
“paraguayo”, prensado con quimicos, pegamentos, etcétera, con un promedio de
US$5 el gramo. En el caso del cannabis natural, el mds barato es el de menor calidad,
con un promedio de US$8; en el otro extremo estd el cannabis natural de alta calidad
que llega a los US$19. De todas las categorias, la que presenta el precio més alto es el
natural de alta calidad en Santiago, promediando US$21, y la més baja, el no natural
prensado tanto nacional como regionalmente.

Tabla 5. Precios del cannabis en Chile, enero de 2013

) TIPO NATURAL NATURAL | NO NATURAL | HACHIS
UBICACION
CALIDAD BAJA MEDIA ALTA PRENSADA | PRENSADA NATURAL
. Promedio 9 13 21 10 5 24
Santiago
Rango 1-21 2-31 4-100 1-50 1-20 2-100
) Promedio 6 10 16 9 5 21
Regiones
Rango 0,5-20 1-25 2-50 0,7-35 0,5-20 1-100
Promedio 8 12 19 10 5 23
Chile
Rango 0,5-21 1-31 2-100 0,7-50 0,5-20 1-100
n=245, en US$.

Fuente: Asuntos del Sur, 2013.

18 La muestra de Chile contempla 245 casos vélidos, divididos por ciudad y regién. Precios en dé-

lares. Encuesta online, voluntaria, representativa del mes de enero de 2013, parte de muestra

latinoamericana. Cuestionario original disponible en www.asuntosdelsur.org/precio
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Observar los rangos en cada categoria ayuda a entender mejor las grandes di-
ferencias en los precios del cannabis de la misma calidad y en lugares similares. El
rango mds amplio se observa en el precio regional del tipo hachis, que va de US$1 a
US$100; y el mds bajo en el no natural prensado en Santiago, que varfa de US$1 a
20. De acuerdo con la muestra de enero 2013, la ciudad con el cannabis de mas alto
precio es Osorno, del tipo hachis, que llega a US$100. Al dejar de lado el tipo hachis,
el precio mds alto se encontré en Las Condes, Santiago, donde el precio del gramo de
cannabis natural de alta calidad llega a US$100. El mds bajo estd en ciudades como
Iquique, Rancagua y Valparaiso (US$0,5) tanto en el natural de baja calidad como el
no natural prensado. En general, el cannabis mds barato (natural y no natural pren-
sado) se encuentra en Valparaiso.

Usar estos datos y compararlos con los oficiales entregados por el gobierno de
Chile a la Unodc ayuda a entender la falta de veracidad en la informacién. Mientras
los datos oficiales hablan de un precio de US$2 (2010) por el gramo de cannabis (de
todo tipo) la muestra de Asuntos del Sur habla de un promedio de US$12 (2013).

Entre los elementos que podrian ser responsables de las grandes diferencias en los
datos reportados por Chile u otros paises estdn: 1) reportes de precio de un cigarrillo
de marihuana como si se tratara de un gramo; 2) no diferenciacién de tipos y calidad
del cannabis; y 3) falta de diferenciacién entre cannabis 100% natural y la mezclada
CON terceros compuestos.

La tabla 6 presenta, a modo de ejemplo, precios reportados en otros paises en el
estudio de Asuntos del Sur, que al contar con un 7 bajo" deben usarse solo a modo
referencia en todos los casos menos en Chile.

Solo como ejemplo podemos comparar los precios reportados por Unodc en
el World Report 2012 para Colombia (US$0,4), Ecuador (US$1,5), Chile (US$2) y
Meéxico (n. a).

Margen de ganancia

El margen de ganancia de los vendedores de cannabis al por menor varia de acuerdo
con los modelos y el perfil de estos. Como se vio, los diferentes tipos de vendedores
al por menor buscan diferentes retornos por entrar en el negocio. Los usuarios que
venden al menudeo, por ejemplo, buscan ante todo satisfacer su consumo personal,

19 Datos también han sido reportados en paises como Argentina, Bolivia, Costa Rica, El Salvador,
Paraguay, Pert y Venezuela, pero cuentan con un 7 muy bajo, a diferencia de Chile, Colombia,
Ecuador y México.
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Tabla 6. Precios del cannabis en Chile, Colombia, Ecuador y México, enero de 2013

PAISES TIPO NATURAL NATURAL NO NATURAL HACHIS
CALIDAD BAJA MEDIA ALTA PRENSADA PRENSADA
_ |Promedio 1 2 4 3 3 6
Colombia g res 0,15 | 0,2-10 | 0,520 15 0,5-12 0,5-20
Promedio 2 4 11 3 3 13
Ecuador R0 13 | 26 | 48 15 15 520
) Promedio 8 12 19 10 5 23
Chile I Rango 0,521 | 131 | 2100 | 0,750 0,5-20 1-100
. Promedio 2 4 8 6 2 11
México Raneo 0,510 | 0.8-15 | 115 | 0,920 0,55 0,9-20

n= Chile= 245; Colombia= 14; Ecuador= 6; Méxio=11, en US$.
Fuente: Asuntos del Sur, 2013.

lo que implica un limite auto impuesto en las transacciones que quieren efectuar y
las cantidades que manejan. En este caso el margen de ganancia se reduce y debe ser
cuantificado basdndose en la cantidad de droga a la cual el consumidor puede acceder
de forma “gratuita’. Este cdlculo se basa entonces en la necesidad de consumo de
cada persona, lo que también presenta grandes variables.

Por ejemplo, si el consumo de un usuario que vende al por menor llega a los
diez gramos, la venta total debe generar el margen de consumo. Ya que el margen
de tolerancia de un comprador es grande y presenta inelasticidad, el usuario al por
menor tiene el poder de recortar cantidades grandes al momento de la venta. Otro
elemento a considerar tiene que ver con la necesidad de concretar la transaccién en
el menor tiempo posible, lo que influye directamente en la capacidad del comprador
de corroborar la cantidad (peso exacto) de droga comprada. Lo que también juega
a favor del vendedor, quien puede adulterar constantemente los margenes de venta.

Los usuarios que venden al por menor también suelen ser generosos con la droga,
por lo que el margen de ganancia se reparte no solo en el consumo personal, sino
también entre amigos y, en algunos casos, como muestra a compradores potenciales

o actuales.

Por ejemplo, segtin datos de una encuesta realizada por el Colectivo por una
Politica Integral hacia las Drogas (CuPHID) en la Ciudad de México®, teniendo en
cuenta un mercado anual de US$28°000.000 anuales y aproximadamente 75.000
usuarios, el consumo promedio serfa de cerca de US$8 a la semana. Entonces, si un

20 Primera Encuesta de usuarios de drogas ilegales en la Ciudad de México. CuPIHD. http://www.

cupihd.org/portal/notas/los-usuarios-responden/


http://www.cupihd.org/portal/notas/los-usuarios-responden/
http://www.cupihd.org/portal/notas/los-usuarios-responden/
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consumidor promedio de la Ciudad de México quiere financiar su consumo perso-
nal, debe generar aproximadamente US$32 al mes para satisfacer su consumo, canti-
dad fécil de conseguir con solo una transaccién pequena al mes.

La venta al por menor en la calle tampoco genera mayores mérgenes de ganancia.
Alli existen dos tipos principales de pago: el que tiene que ver con las unidades, don-
de el vendedor compra o recibe cantidades menores de droga para la venta préxima
en el tiempo; y el pago mensual o semanal, donde los menudistas reciben un sueldo
fijo por la venta de drogas.

En el primer caso los mdrgenes de ganancia son minimos cuando el cannabis
es de baja calidad. En Chile, por ejemplo, si el gramo de mala calidad no supera
los US$2 y se estima que la ganancia puede llegar en casos muy excepcionales a un
méximo del 50%, el ingreso por comercializar cien gramos al detal solo deja una ga-
nancia de US$50. Al hacer el ejercicio de calcular una venta mensual, podemos llegar
a una venta de US$400/mes, con ganancias de US$200/mes, lo que equivale a medio
sueldo minimo en el pais.

En Argentina, por su parte, los vendedores al por menor deben vender un pro-
medio de 30 bagullos de marihuana a $10 (US$2) cada uno, lo que les otorga una
ganancia diaria de aproximadamente $60 (US$12) (Iezzi, 2013).

El segundo caso de ganancias de los vendedores al por menor es el mds comun.
Ya que narcos medianos y grandes tienen intereses sobre la misma venta, principal-
mente relacionados con la territorialidad y la seguridad, optan por pagar salarios fijos
a esos vendedores, que también estdn disponibles para efectuar otras actividades,
como la vigilancia del territorio.

Un caso sucedido en Bogotd permite ilustrar el funcionamiento de la cadena que
termina con la venta al detal: a fines de enero de 2013, la policia detuvo en el barrio
llamado Bronx a John Freddy Raigosa, primo hermano de un hombre de treinta y
tres afos que controla la mitad del negocio de drogas y armas en la ciudad y es el
méximo lider de una estructura criminal conocida como Gancho Manguera. Tras
su detencién quedaron al descubierto elementos importantes sobre la dindmica con
que operaban. La marihuana era traida desde el municipio de Corinto (en el depar-
tamento del Cauca, al suroccidente de Colombia). Empleaban a taguilleros, quienes
por la distribucién a minoristas y por la venta directa a consumidores ganaban unos
$100.000 (US$60) por turno de veinticuatro horas. La droga era llevada previamente
de manera fragmentada para facilitar el transporte sin ser detectada, operacién efec-
tuada por los llamados patinadores. Las operaciones de los taquilleros y patinadores
eran supervisadas por un contador, que entre sus labores tenia la recaudacién de mds
de $100°000.000 (US$56.000) al dia. Los mds de cuarenta integrantes, “repartidos
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en dos turnos de 24 horas, controlaban todo el proceso ilegal, permanecen armados
y ejecutan homicidios selectivos, cuando alguna persona quiere hacerle ‘conejo’ al
Gancho Manguera” (Guevara, 2013). Segin esta nota de prensa, habitantes de la
calle participan en la venta de drogas, ademds de hurtos y sistemas de alerta.

Aun cuando no existen estudios que se enfoquen en los margenes obtenidos en la
calle por los vendedores, cdlculos de Mejia y Gaviria estiman que solo 26% del valor
final de venta en la calle queda en la economia colombiana, mientras 74% queda en
las manos de criminales (Gaviria y Mejia, 2011).

En el caso de México, las actividades en las que participan los llamados soldados
de la droga son bastante similares, y van desde la proteccién del territorio y de narcos
medianos y grandes, hasta la venta directa a consumidores. Se estima que los narcos
pagan aproximadamente $350 (US$27) por dia a informantes y $300 (US$23) a
distribuidores, mds una comisién por las ventas que puede terminar en ganancias de
$1.000 diarios, llegando a $30.000 pesos, unos US$2.300, mensuales (Mejia, 2012).
El sueldo minimo por dia en México es de $62, unos US$120 al mes. Segin Alberto
Capella Ibarra, secretario de Seguridad Publica de Tijuana, el menudeo genera en la
ciudad US$1°000.000 diarios (Uniradio, 2012).

Las diferencias entre los cargos contratados por los narcos son bastante grandes,
encontrdndose en el otro extremo los mercenarios (exsoldados) de paises como Es-
tados Unidos e Israel, contratados para cumplir labores mds ‘delicadas’ de trafico de
drogas, armas y personas, o de asesinar a quienes se convierten en obsticulos. En
estos casos los salarios reportados en 2005 iban de US$50 a US$250.000 por misién
(Becerra, 2005). Se estima que el narcotrifico da trabajo en México a mds de medio
millén de personas en més de la mitad de los municipios del pais (Arana, 2009.

La cocaina al por menor

Al observar los precios de la cocaina al por menor se encuentran similitudes con
los problemas de reporte de precios del cannabis (véase la tabla 7). La informacién
publicada por la Unodc depende también en gran medida de la entregada por los
gobiernos, y estos, como se vio, tienen serias falencias en los procesos para investigar
y reportar esos precios.

A diferencia de los precios oficiales reportados para el cannabis, en el caso de la
cocaina los precios reportados en la calle parecen ser mds similares, lo que se debe, sin
duda, a que su naturaleza es muy diferente a la del cannabis. La existencia de solo tres
grandes productores, Colombia, Bolivia y Peru, facilita trazar las cadenas de trfico, a
pesar de la infinidad de manos por las que pasa y que dificultan su identificacién. No
obstante, en este caso es mds ficil saber donde empieza y dénde termina la cadena.
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A modo comparativo y de acuerdo con los datos recolectados por Asuntos del
Sur entre consumidores de cocaina en Chile, el precio promedio en enero de 2013
era de US$19 en regiones, de US$18 en Santiago y un promedio nacional de US$18.
Estos datos no detallan la pureza de la droga consumida dado que, por lo general, el
usuario no puede hacer un juicio real respecto a su composicién. En ciudades como
Santiago, el gramo de cocaina, presumiblemente de alta pureza, puede llegar a los
US$100 (véase la tabla 8).

Tabla 8. Precios de la cocaina en Chile

) TIPO COCAINA
DESCRIPCION
CALIDAD PUREZA
] Promedio 19
Regiones Rango 5-80

] Promedio 18
Santlago Rango 4-100

] Promedio 18
Chile Rango 4-100

n= 158 USS$.

Fuente: Asuntos del Sur, 2013.

El precio reportado por el gobierno de Chile en 2010 fue de US$9,8, con una
pureza del 56%, en un rango de 16 a 93% en la venta al por menor. Segin el reporte
de la Unodc, los precios de la cocaina en otros paises de la regién muestran grandes
diferencias. De acuerdo con estos datos, el gramo mds barato de cocaina se encon-
traba en Panamd (2005), y el mds caro en El Salvador a US$24, con una pureza de
25% (2009).

Margen de ganancia

A diferencia del cannabis, la cocaina tiene mds posibilidades de ser mezclada con
otras sustancias, lo cual hace que su pureza varie mucho entre paises, ciudades y si-
tuaciones. Es mds, mezclar cocaina pura con otras sustancias es una de las principales
razones que explica las cantidades finales de cocaina que se vende en la calle. Por esto,
las estimaciones de evolucién del precio, desde su produccién a la venta de calle, no
necesariamente responden a la misma cocaina; el precio final muchas veces corres-
ponde a una sustancia que solo contiene cocaina. Teniendo en cuenta el porcentaje
de cocaina pura presente en la transaccidn, el precio final puede superar con creces
el reportado.
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Por ejemplo, el precio de un kilo de cocaina que se vende en la selva de Colombia
por US$2.200, luego en Australia por mds de US$200.000 y después en las calles de
ese pais puede llegar a US$500 el gramo (Stewart, 2013), nos enfrenta a un alza que
va de US$22 por gramo en Colombia a US$500 en Australia. Sin embargo, las auto-
ridades australianas hablan de rangos de pureza de entre 9,5% en Canberra a 30,2%
en Victoria (ACC, 2011) mientras que la cocaina que sale de Colombia tiene 80% de
pureza aproximadamente.

Este fenémeno se repite en la gran mayoria de puntos finales de venta, en donde
la pureza de la cocaina consumida es bastante baja. Durante 2011, la ONG Energy
Control analizé en Espana cuatrocientas setenta y dos muestras de cocaina, encon-
trando que solo 5% de estas contenia solo cocaina, 41% cocaina y adulterantes, 37%
cocaina, adulterantes y diluyentes, 1% cocaina mds diluyentes, y 16% no contenia
nada de cocaina (Energy, 2011).

Estas variantes hacen que los margenes de ganancias de la venta al por menor
deban ser abordados teniendo en cuenta la composicién misma del producto, que en
ocasiones tiene tan poca cocaina que en casos extremos no llega siquieraa 1 0 2% de
pureza, porcentajes tan bajos que realmente no permiten hablar de cocaina como tal.

Segin Mejia y Rico, quienes por primera vez entregan un andlisis en profundidad
de la microeconomia del narcotréfico en Colombia, en 2008 el ingreso anual bruto por
hectdrea de coca para los agricultores que solo venden la hoja fue de unos US$4.000. Un
agricultor promedio recibe un beneficio neto de aproximadamente 47%: $3°950.000
al ano, US$2.000, entendido como una combinacién de los rendimientos de la tierra
y los riesgos asociados con el cultivo de cosechas ilicitas. Informacién de las comuni-
caciones de los grupos armados ilegales indica que el precio de un kilo de cocaina en
el laboratorio oscila entre US$2.700 y US$3.600 por kg. Luego, en la ruta a América
del Norte a través de México o América Central, el precio de de la cocaina varia entre
US$9.000 y US$12.000 por kg, y en la ruta hacia Europa a través de Venezuela, el Ca-
ribe y Africa Occidental, entre US$25.000 y US$30.000 por kg (Mejia y Rico, 2010).

Esta informacién sirve para corroborar que quienes se encuentran en la parte
mds baja de la pirdmide tienen mdrgenes de ganancia muy bajos, en lo cual la venta
de cocaina al menudeo es bastante similar a la de cannabis. Si bien los precios de un
gramo son mucho mds altos para la cocaina, la actividad no es muy rentable; muchos
venden al por menor para satisfacer su consumo, sea problemadtico o solo recreativo,
y algunos son contratados por los carteles para la venta en la calle y labores de segu-
ridad y vigilancia

Una de las grandes diferencias entre estas drogas, que es una limitacién para los
‘emprendedores’ de la droga, es que la cocaina no se puede producir con la facilidad
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del cannabis, por lo que no se puede producir al por menor para comercializarla lo-
calmente, entre amigos o para satisfacer el consumo personal. Elemento importante,
ya que obliga a todos los vendedores de cocaina al por menor a depender de trafican-
tes que estdn en otros eslabones de la cadena.

Irénicamente, parece que quienes mds ganan al vender al por menor son quienes
no se dedican por completo a vender drogas, sino quienes lo hacen como trabajo a me-
dio tiempo. El perfil de estos vendedores entra en las categorias de vendedores-usuarios
y hasta narcoturistas expuesto antes, quienes cuentan con redes de contacto que les
permiten moverse con mayor facilidad y llegar a mercados con mayor poder adquisi-
tivo. Al no dedicar todo su tiempo a la actividad y mezclarla con otras, su inseguridad
disminuye y pueden entrar y salir del negocio mds fécilmente. Al no ser parte de circu-
los de narcotréfico, pueden operar con mayor libertad y sin depender directamente del
crimen organizado. Este tipo de vendedores pueden llegar a ganar entre US$1.000 y
US$9.000?" al mes, dependiendo de la droga, la calidad y las redes de contacto.

EFECTOS Y COSTOS DEL NARCOMENUDEO

Las externalidades negativas de la ilegalidad de los mercados tienen grandes repercu-
siones en las sociedades, afectando no solo a quienes participan en el mercado de la
droga. La inseguridad, la violencia, la corrupcidn, las transformaciones de espacios
urbanos y el miedo a estar rodeado de este tipo de actividades, hacen que las exter-
nalidades negativas sean muy costosas para la sociedad, en especial para las que estdn
mids cerca de los centros de distribucién y venta.

Como menciondbamos, las familias de quienes participan de estas actividades
también se ven afectadas, y los costos que pagan son altisimos, sea por su complici-
dad o porque entran a ser parte de estas actividades ilicitas. Es mds, en muchos casos
cuando los jefes de hogar o quienes tienen una participacién directa son detenidos y
puestos tras las rejas, son los miembros de las mismas familias quienes asumen estas
actividades.

Barrios y sectores completos de ciudades también sufren los efectos negativos.
Normalmente, el crimen organizado se disputa las zonas donde ocurren las transac-

21 Numerosos casos y testimonios individuales dan cuenta de la variedad de vendedores al por menor
existentes. Quienes mayores ingresos tienen cumplen las caracteristicas de contar con grandes redes
sociales y de operar en mercados europeos, australianos y norteamericanos. Aqui se puede leer el
caso de un joven ‘camello’ que puede llegar a ganar €8.000 al mes por participar en el mercado de la
venta de droga: http://www.elconfidencial.com/sociedad/camello-guante-blanco-20100227.html
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ciones, disputas que incluyen los puntos geoestratégicos desde donde estas ocurren
y que tienen lugar por medio de la lucha armada, el amedrentamiento y todo tipo
de précticas asociadas con la extorsién. El estigma que causa la presencia de narco-
menudeo en estas zonas las transforma en sectores aislados del resto de la sociedad,
donde muchas veces el estado estd ausente y es reemplazado por las organizaciones
criminales que toman control completo de estos lugares.

Por regla general, la relacién entre la venta de drogas y el crimen se basa en que al
aumentar las ventas, crece la capacidad de las organizaciones para financiar el crimen
y la violencia. Esto lleva a que cualquier éxito en los mercados ilegales sea responsable
del incremento en la capacidad de violencia y financiacién del crimen por parte de
esas organizaciones. La mayor disponibilidad de recursos permite pues el aumento
en las actividades y la expansién del dominio, por lo que la disputa por controlar
los mercados va de la mano con la disputa por tener mds poder. En consecuencia,
mientras mds atractivos y eficientes sean los mercados es mayor la demanda por con-
trolarlos (vedse el grifico 2).

El narcomenudeo tiene consecuencias también sobre sectores menos conven-
cionales como parques, clubes nocturnos, recintos deportivos y lugares donde se
concentran numerosas personas/consumidores, que se transforman en espacios afec-
tados. En estos lugares el incremento en el gasto de drogas aumenta asimismo la
presencia de crimen.

Grdfico 2. Relacion entre gastos en drogas y crimen

Valor
del mercado

Costo para
la sociedad
FINANCIAMIENTO

Crimen

DISPONIBILIDAD
DE

RECURSOS

Gasto en drogas

Fuente: elaborado por el autor.
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LEYES Y REGULACIONES FRENTE AL NARCOMENUDEO

El prohibicionismo es predominante en la legislacién en relacién con la cadena de
las drogas. Gran parte de las leyes en el mundo se han basado en las que se originan
en Estados Unidos, donde la guerra contra las drogas ha sido la regla. Las excepcio-
nes las constituyen paises como Portugal, que tras trece anos de descriminalizaciéon
se destaca como el ejemplo emblemdtico en el cambio de paradigma. Otros paises,
como Chile, tienen leyes bastante liberales que en la prictica muestran otra realidad:
alli la ley permite el consumo personal y privado pero castiga el consumo en asocia-
cidn, el porte y el cultivo. Los resultados de esta ley que en teoria parece vanguardista
son nefastos. En un pais de menos de 16°000.000 de habitantes, se constatan mds
de 80.000 detenciones al afo, siendo solo 17% de estas por trifico y el resto por
consumo, porte y cultivo.

México

La ley contra el narcomenudeo, aprobada en 2009, incluye, entre otros aspectos, la
concurrencia en la procuracién e imparticién de justicia en materia de narcomenu-
deo; la distincién entre consumidores, “narcomenudistas” y traficantes mayoristas
seguin la cantidad de drogas en posesién; y medidas transitorias que incluyen la posi-
bilidad de investigar y poner a disposicién estatal a los narcomenudistas que porten
determinada cantidad de droga (véase la tabla 9) (Zamudio, marzo 2011).

Tabla 9. Tabla de orientacién de dosis méaximas de consumo personal e inmediato

NARCOTICO DOSIS MAXIMA DE CONSUMO PERSONAL
O INMEDIATO

Opio 2gr
Diacetilmorfina o heroina 50 mg
Cannabis sativa, {ndica o marihuana 5 gr
Cocaina (incluye crack) 500 mg
Lisergida (LSD) 0,015 mg
MDA Polvo granulado o cristal (tabletas o cdpsulas
(metilendioxianfetamina) 40 mg (una unidad con peso no mayor a 200 mg)
MDMA, .
dl-34-metilendioxi-n-dimetilfeniletilamina 40 mg (una unidad con peso no mayor a 200 mg)
Metanfetamina 40 mg (una unidad con peso no mayor a 200 mg)

Fuente: Estados Unidos Mexicanos. Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la ley general de salud, del Cédigo penal federal y del Cédigo federal de procedimientos penales. 30 de abril
de 2009.
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Establece asi mismo que los consumidores sorprendidos en posesién de cantida-
des menores de drogas por primera o segunda vez no serdn sancionados penalmente,
sino que se les recomendard someterse a tratamiento, mientras que quienes reincidan
por tercera vez estardn obligados a recibirlo. No dice cémo se les obligard, dejando
abierta la posibilidad para que las autoridades actiien con discrecionalidad ante cada
caso. Determina ademds que quienes sean sorprendidos con cantidades superiores a
las establecidas serdn penalizados con minimo diez meses de prisién, incluso cuando
se pruebe que no era para su venta o suministro (ley general de salud, articulo 477).
Debe enfatizarse que aun cuando la ley diferencia a consumidores de traficantes,
también legaliza la prision para los consumidores encontrados en posesion de canti-
dades ligeramente superiores a las establecidas para consumo “personal e inmediato”.

Como la ley divide el mundo de los consumidores y el de los traficantes, es par-
cialmente cierta la interpretacién de que no criminaliza el consumo de drogas.

Una recomendacién muy repetida es la de invertir mds recursos de los usados en
programas de seguridad en programas de salud publica, pues mientras mds se invierta
en reduccion de la demanda y tratamiento de adicciones menos habrd que invertir en
represién (Zamudio, marzo 2011).

Estados Unidos

La pena de prisién promedio de un convicto de primer delito de trafico es de tres
afos, superior a la de la mayoria de los delincuentes violentos, y la mayoria de los
convictos de trdfico de drogas cumplen por lo menos 80% de sus sentencias, mien-
tras que el promedio para los delincuentes violentos es de solo 50%.

Las drug courts son tribunales especiales, en funcionamiento a partir de 1989,
para disminuir la reincidencia y el consumo de drogas de quienes han cometido
algin delito directamente relacionado con la dependencia o el abuso de algin tipo
de droga. Estos tribunales trabajan sobre todo con personas que no han cometido
delitos violentos®.

El modelo se fundamenta en cuatro elementos bdsicos. Primero, la persona que deberia
perder su libertad por haber cometido un delito, y que se acredite que consume drogas,
se convierte en beneficiaria de una suspensién del procedimiento penal o de la pena.
Segundo, a dicha persona se le ofrece un tratamiento y en ocasiones otros servicios so-

ciales. Tercero, el tratamiento es establecido y supervisado por un juez o tribunal que se

22 José Manuel Servera. Drug Courts: focaliza y vencerds. Disponible en cj-worldnews.com/spain/index.php?
option=com_k28&view=item&id=2304:drug-courts-focaliza-y-vencerc3als&Itemid=1148&lang=en
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encarga de hacer seguimiento al cumplimiento de las condiciones impuestas, para lo cual
se llevan a cabo pruebas periddicas para determinar si ha consumido drogas, asi como
audiencias de control. Cuarto, en caso de que se incumplan las condiciones impuestas
por la Corte de Drogas, se imponen sanciones que pueden llevar incluso a la exclusion
del programa. El cumplimiento, en contraste, llevaria a la adjudicacién de premios y en
caso de tener éxito con el tratamiento, la pena podria ser reducida significativamente o
levantada (Guzmadn, 2012).

Aunque el modelo ha sido criticado y tiene limitaciones metodoldgicas, en
general los estudios sobre las Cortes de Drogas reconocen sus efectos positivos
en reducir la reincidencia, al compararlos con tipica respuesta del sistema penal
(Guzmin, 2012).

Europa

Vender drogas para conseguir dinero y financiar una adiccién se considera un delito
en todos los estados miembros de la Unién Europea. En algunos, estos “usuarios-
agentes” estdn en una posicién intermedia entre el delito grave de distribucién y el
problema médico de la adiccién. Si su condicién no estd en la legislacién nacional, lo
habitual es que el juez analice la situacién para dictar sentencia, por lo que la discre-
cionalidad es muy importante.

Las sanciones carcelarias son de mdximo tres afios. Cuando hay grandes canti-
dades de drogas, que incluyan las mds dafinas a la salud o provoquen dafos graves
a la salud de varias personas, las penas van de cinco a diez anos de cdrcel. Si la venta
se comete en el marco de una organizacién criminal se deben pagar al menos diez
anos. Cuando se trata de precursores y el delito se ha cometido en el marco de una
organizaci6n delictiva o estén destinados a la produccién o fabricacién de drogas: de
cinco a diez anos.

Las sanciones pueden reducirse si el delincuente abandona sus actividades delicti-
vas relacionadas con el trafico de drogas y precursores o proporciona a las autoridades
informacién para ayudar a prevenir o mitigar los efectos del delito o para identificar
o procesar a los otros autores del delito, para encontrar pruebas o para prevenir la
comisién de nuevos delitos®.

23 EMCDDA. http://www.emcdda.curopa.ecu/html.cfm/index146646EN.html.
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ELEMENTOS A CONSIDERAR PARA UNA PROPUESTA
DE REGULACION: LA IMPORTANCIA DE UNA
ORQUESTA REGIONAL

Una de las mayores preocupaciones de las propuestas de descriminalizacion, legali-
zacion o esfuerzos nacionales de regulacién es el rol de los paises vecinos, puesto que
cualquier innovacién en la politica de drogas solo serd exitosa si es implementada por
un niimero importante de estados. Las reformas no pueden ser aisladas.

Esta preocupacion se debe a que los mercados de la droga estin muy interconec-
tados e involucran a numerosos paises: la red de paises que participan en la cadena
de cultivo, produccidn, trifico y venta incluye varias naciones y regiones. Adoptar
reformas radicales en un pais, por tanto, puede tener efectos sin precedentes sobre
sus vecinos.

En el caso de la legalizacién, por ejemplo, que un pais permita el consumo de
una droga puede tener efectos negativos en sus vecinos, efectos que tienen que ver
con la relacién entre oferta y demanda. El interés de los carteles o productores en
los paises vecinos por ser parte del mercado legal, puede desatar una carrera por
participar en él y controlarlo. Disputas por mercados que, como se sabe, acarrean
violencia y el incremento del crimen organizado. Es mds, los paises hacen piblico su
descontento frente a los posibles efectos internos que la legalizacién en un pais vecino
puede acarrearles. En casos asi, los paises se enfrentan a la contradiccién de la crimi-
nalizacién de la oferta y la legalizacién de la demanda, escenarios donde la demanda
legal empuja la oferta, que sigue siendo ilegal.

Que la demanda sea legal pero la oferta ilegal es una paradoja en cuanto a sus
implicaciones para las politicas regulatorias regionales. Por tanto, para minimizar al
méximo los efectos negativos de este tipo de iniciativas nacionales, la politica frente a
las drogas de todos los paises de una regién debe tener cierta uniformidad.

UTILIDADES DE CONSUMIDORES Y NARCOMENUDISTAS

UTILIDADES DEL CONSUMO DE DROGAS

Una de las dreas menos exploradas en torno al consumo de drogas tiene que ver con
las utilidades que percibe o busca el consumidor. Si las utilidades que reciben los
narcotraficantes son mds tangibles y han sido ampliamente exploradas, poco se sabe
de las del consumo. Sin embargo, entenderlas permitirfa comprender el factor mds
importante tras el comportamiento de consumidores y sus efectos sobre los mercados
de droga. Para Miron y Zwibel, “es notable c6mo la utilidad del consumo de drogas



Eduardo Vergara | 227

es ignorada en el discurso ptblico sobre politica de drogas, incluso por los economis-

tas” (Miron y Zwibel, 1995; véase también, Clark, 2003).

El consumidor de drogas busca beneficios relacionados con una serie de necesi-
dades que son suplidas por su consumo, necesidades que no necesariamente tienen
una relacién directa con una dependencia o una adiccién; es mds, la mayoria de los
beneficios se buscan racionalmente, ya sea mediante el consumo recreativo o el pro-
blemdtico o adictivo®. Por lo demds, las razones del consumo van desde que al usuario
“le gusta” hasta que “la necesita”. Las utilidades positivas, para estos propdsitos, tienen
que ver con actos voluntarios que forman parte de una busqueda. La dependencia o
la adiccidn, por su parte, que comienza al traspasar la barrera entre lo voluntario y lo
obligatorio, tiene consecuencias negativas para el usuario (véase el gréfico 3).

Las utilidades pueden ser variadas, simultdneas, mixtas y transformables. Las que
busca cada usuario dependen de sus necesidades o de su capacidad para encontrar
respuestas a ellas por medio del consumo, y pueden clasificarse en diversos grupos:
1) recreacionales; 2) de placer; 3) de exploracién; 4) de estimulos fisicos/desempeno;
5) religiosos o espirituales; 6) de salud/sanitarios; 7) de emociones; 8) de respuesta a
una presién; y 9) de adicciones o dependencia. Esta Gltima categoria es la que tiene
consecuencias negativas y a ella se llega tras pasar por, al menos, una de las categorias
correspondientes a las utilidades positivas.

Grdfico 3. Utilidades del consumo de drogas
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Fuente: elaborado por el autor.

24 Sobre la adiccién racional, véanse Becker y Murphy, 1988; Grossman, Chaloupka y Tauras, 1998.
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Comprender estos beneficios ayuda a comprender los incentivos que tiene cada
usuario para consumir una droga. En términos simples, el consumo, ya sea explo-
ratorio o adictivo, es una respuesta a la bisqueda de una utilidad generada por un
incentivo.

ELASTICIDAD FRENTE A INELASTICIDAD:

COMPRENDIENDO DIFERENTES DEMANDAS

Como se dijo, la demanda de drogas debe ser dividida segin las utilidades que espera
recibir el consumidor, y en si estas son producto de un consumo voluntario y con-
trolado o adictivo. Aun cuando en ambos casos se cuestiona si el actuar es racional
o no, siguen siendo diferentes en cuanto a sus efectos sobre el comportamiento de
la demanda. Diversos argumentos buscan definir si la demanda de drogas es eldstica
o ineldstica o, mds bien, cémo esa elasticidad ayuda a entender los resultados del
prohibicionismo.

En “The Economic Theory for Illegal Goods”, Becker, Murphy y Grossman in-
dican que en el caso de las drogas el prohibicionismo y sus politicas de castigo logran
que el costo final de la droga suba y sea absorbido por el consumidor, y que si la
demanda es eldstica este consume menos. Sin embargo, los autores también dan luz
sobre casos en los cuales la demanda es ineldstica, sosteniendo que “en el caso de
bienes ilegales como las drogas —cuando la demanda parece ineldstica— alzas en los
precios no causan una baja en el uso, sino un aumento en el gasto” (Becker, Murphy
y Grossman, 2004).

Esto explica de gran manera el fracaso de las politicas prohibicionistas. Como los
niveles de elasticidad son bajos, los consumidores absorben los costos de la guerra
contra las drogas y los efectos sobre la reduccién del consumo son minimos.

Teniendo en cuenta las utilidades del consumo de drogas podemos identificar los
niveles de elasticidad y, en consecuencia, evaluar los posibles impactos de las diferen-
tes politicas (véase el grafico 4).

En el caso de una demanda eldstica, que principalmente responde al consumo
recreativo y exploratorio (en un extremo), aumentos en el precio tendrian un efecto
negativo en la cantidad demandada. En un escenario de completa elasticidad, el
prohibicionismo darfa ciertos resultados, lo que en el escenario de regulacién harfan
los impuestos.

Por otro lado, en un escenario de completa inelasticidad ni el prohibicionismo ni los
impuestos tendrian efectos sobre la cantidad consumida. Este tltimo escenario es hacia
donde mds se acerca el consumo problemitico o adictivo. Como muestra el gréfico 4,



Eduardo Vergara | 229

Grdfico 4. Elasticidad, usos y demanda
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hay una relacién directa entre la naturaleza del consumo y el nivel de elasticidad. Esta
misma proporcion puede aplicarse para medir la efectividad de las politicas. Generalizar
la elasticidad de la demanda en el consumo de drogas sin hacer diferencias o sin com-
prender la naturaleza del consumo es un error que impide comprender el problema.

UTILIDADES DEL NARCOMENUDEO

Las utilidades que se obtienen de la venta de drogas y, en particular, del narcome-
nudeo, son bastante similares a las que se sacan por la mayoria de las transacciones
de bienes. Las diferencias, sin embargo, tienen que ver con la relacién de estas con
la ilegalidad y, en este caso, también con el crimen organizado. Para ser justos, las
utilidades de la venta de drogas se asemejan mds a las obtenidas por cualquier tipo
de comercio ilegal.

Ademds, y como se ha dicho, las utilidades de quienes participan en el narcome-
nudeo no son las mismas de quienes dirigen las organizaciones de narcotrafico, de los
mandos medios o, en términos generales, del narcotrdfico en general. En este caso, y
como se vio, las utilidades de los vendedores al menudeo suelen ser bastante menores
en términos financieros y, a menudo, mayores en otro tipo de necesidades que van
desde la proteccién, pasando por el responder a una adiccidn, hasta la sobrevivencia.
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Las razones que empujan a un individuo a una actividad ilegal, como la venta de
drogas, tienen que ver con una simple ecuacién que toma en cuenta los beneficios
menos los costos. El gréfico 5 muestra los factores que influyen en la decisién de
participar en la venta de drogas.

Muchos de los incentivos que son puestos en la balanza, como “ganancias espe-
radas” y “ganancias” finales, no tienen que ver directamente con razones financieras.
Participar en actividades, especialmente ilicitas o ligadas al crimen, genera otro tipo
de retornos, ligados sobre todo a la seguridad, el reconocimiento, la proteccién per-
sonal o de circulos cercanos, entre otros. Elementos ligados a su vez al empodera-
miento, relativo o real, de la persona que decide participar.

De manera similar a las utilidades que el usuario obtiene o busca obtener por
el consumo de drogas, la decisién de participar en su venta y, en este caso, en la mi-
croventa, responde a una cadena racional de evaluacién que considera los costos y
beneficios de entrar en el negocio. Aun cuando esta es una decision racional, existen
otros escenarios en los que el incentivo a participar puede ser producto de presio-
nes y hasta de obligaciones ligadas con pricticas de esclavitud. En muchos casos la
participacién en el narcomenudeo corresponde a una prictica de redes de trata de
personas, prostitucién o pertenencia a pandillas. Entender estos incentivos es crucial
al momento de establecer los castigos o sanciones para los narcomenudistas. La po-
breza, la necesidad de mantener a la familia o necesidades asociadas con la seguridad,
hacen que miles de personas entren a este negocio sin siquiera formar parte de las
organizaciones criminales, sin recibir grandes ganancias. Evaluar estas caracteristicas
es el primer paso para politicas efectivas.

Grdfico 5. Decision de participar en la venta de drogas
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El elemento que resta en esta ecuacién tiene que ver con las sanciones y castigos
que se pueden enfrentar, que varfan en cada pais y a menudo son extremadamente
desproporcionados, llegando hasta la pena de muerte. En estos casos mds extremos,
las organizaciones criminales deben asumir como garantes y entidades protectoras,
y deben garantizar retornos acordes a los riesgos que se corren. En tales escenarios,
el crimen organizado desarrolla mayor poder, al ser pieza clave en la mantencién del
orden, la seguridad y la paz.

BENEFICIOS DE LA REGULACION
REDUCIR LOS DANOS DEL CONSUMO Y SUS POLITICAS

Como se sabe, las politicas que buscan reducir el consumo de drogas ilicitas han te-
nido mds efectos negativos que el consumo mismo. Por tanto, el primer objetivo de
la regulacién es reducir los dafios causados por ese consumo pero, sobre todo, el que
generan las politicas prohibicionistas actuales, que buscan reducirlo o eliminarlo, con
la meta compartida de un mundo “libre de drogas”. Aun cuando en algunos casos la
politica ha tratado de comprender el consumo de manera diferente y de tratar a los
consumidores como seres humanos y no como delincuentes, los balances generales
muestran politicas inhumanas, ineficientes y daninas.

Segiin esta légica, el estado actia como agente represor, perseguidor, estigma-
tizador y castigador, arrinconando al consumidor y empujindolo hacia las sombras
(véase el grafico 6). Alli el consumo continda, pero oculto, desinformado y con la
sensacion constante de que quien lo hace estd incurriendo en una actividad que debe
esconderse. En estos mismos espacios, todo intento por parte de las redes de apoyo y
asistencia, como el estado, las familias o la sociedad, se anulan y el consumidor ter-
mina aislado, silenciado e ignorado. Uno de los riesgos mds serios de ese aislamiento
de los consumidores es que, al verse desprotegidos y muchas veces dependientes,
terminen involucrados en redes del crimen organizado.

El prohibicionismo, negar el consumo y creer que la adiccién puede ser tratada
por medio de la fuerza, han llevado a aumentos en el consumo desinformado y a los
usuarios hacia espacios donde no puede haber politicas efectivas. Ademds, producto
de estas l6gicas, en muchos casos se incrementa el contagio de otras enfermedades,
principalmente por el uso compartido de jeringas.

La reduccién de danos debe darse en escenarios donde prime la apertura, la
aceptacion, la asistencia sanitaria pero, sobre todo, la comprensién y el respeto a la
dignidad de la persona. La reduccion de darios se refiere a las pricticas, estrategias,
programas y politicas que se enfocan en reducir las consecuencias sanitarias, sociales
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Grdfico 6. Prohibicionismo y consumo en la sombra
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y econdmicas negativas del uso de drogas, legales o ilegales. Uno de los elementos
centrales en las estrategias de reduccién de danos tiene que ver con los niveles de par-
ticipacion, ya que “la gente que usa drogas y otras comunidades afectadas deben ser
participes de las decisiones que les afectan” (HRI, 2012). La aplicacién de estrategias
de reduccién de danos permite poner al consumidor en el centro.

Por tltimo, regular la disponibilidad de drogas supone ofrecerlas con responsa-
bilidad y bajo supervisién. El prohibicionismo ha conseguido lo contrario, llevando
con frecuencia a que las drogas ilicitas se consigan mds fécilmente que las legales hoy
reguladas como el alcohol y el tabaco. Es mds, al regular el mercado de las drogas el
crimen organizado perderfa una parte importante de sus ganancias, siendo ademds
“los menos capacitados o con menor probabilidad de administrarlas con responsabi-

lidad” (Rolles, 2012).

El crimen organizado solo busca aumentar las ganancias, no estd interesado en
control alguno, ético o de “buena fe”, que genere un grado de responsabilidad al mo-
mento de vender, ni en distinguir a sus compradores, que solo son un foco de deman-
da. Ademds, con frecuencia los vendedores buscan que sus clientes se vuelvan adictos
o dependientes, ya que asi les aseguran cierta lealtad y fidelidad como compradores.
Por estas razones, en muchos casos los vendedores regalan drogas como la pasta base,
para que las personas se vuelvan adictos: “La primera es gratis, la segunda la cobro”.
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La pregunta central en este caso es qué actor seria mds eficiente en dar seguridad al
momento de comercializar las drogas. ;El crimen organizado que solo quiere aumentar
sus recursos financieros? O ;el estado que puede proveer regulando, reduciendo danos
y velando por la dignidad de las personas y la seguridad sanitaria? El grifico 7 es un
ejemplo que ilustra esas diferencias.

Grafico 7. Distribucién en estancos frente a ilegalidad
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De cierta manera y fruto de estos interrogantes es que nacen las salas de distribu-
cién de drogas y las salas de consumo. La idea de las salas de distribucién de drogas
fue promovida a fines de 2012 por el alcalde de Bogotd, Gustavo Petro. Los centros
controlados de consumo de drogas ilicitas fueron parte de una propuesta inicial que
promovié el alcalde como una forma de reducir los danos a los que se vefan en-
frentados los consumidores al hacerlo en la clandestinidad. La propuesta se basa en
experiencias internacionales en las que las salas de consumo controlado han reducido
los impactos negativos a los adictos. Ejemplos de estos modelos son las salas de con-
sumo higiénico (SCH), abiertas hace veintiséis afios en Berna, Suiza, o las llamadas
narcosalas en Madrid, Barcelona y Bilbao. La propuesta de Petro contempla que en
estas salas trabajen médicos, psicélogos, odontdlogos y enfermeras, que brindardn
atencion sanitaria a los consumidores, asi como la posibilidad del suministro gratuito
de dosis minimas a los adictos que sufren del sindrome de abstinencia®.

25 Véase El Comercio. http://www.elcomercio.com/mundo/Petro-busca-consumo-controlado-dro-

gas_0_754724521.html
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REDUCIR LOS RECURSOS DEL CRIMEN ORGANIZADO

Y DE ACTORES SIMILARES

Uno de los principales desafios de toda reforma que busque regular los mercados de
drogas ilegales es reducir al méximo los recursos que reciben los actores del crimen
organizado o los grupos armados ilegales por su produccién, trifico y consumo.

Gran parte del financiamiento del crimen organizado proviene de la venta de dro-
gas, uno de los negocios mds lucrativos del mundo. Estos recursos les permiten aumen-
tar su poder financiero, social y politico, y sus redes de influencia y actividades.

De acuerdo con la Unodc, los mayores ingresos del crimen organizado transnacio-
nal provienen de las drogas ilicitas: 20% de todos los crimenes y entre 0,6 y 0,9% del
PIB mundial (Unodc, 2010). Con tal disponibilidad de recursos los grupos criminales
también adquieren poder al dar a las comunidades empleo, apoyo, oportunidades de
avance social y seguridad. Como resultado, “las entidades criminales adquieren capital
politico en las comunidades locales” (Felbab-Brown, 2012). Tal como se ha dicho,
la regulacién del mercado de las drogas hoy ilicitas privaria a esas organizaciones de
recursos fundamentales y permitiria utilizar mejor los millonarios recursos gastados
en perseguirlas. La mejora de calidad en los productos, la seguridad, la confianza, la
legalidad y precios competitivos, entre otros, llevarian a que los narcotraficantes de-
jasen de ser competitivos en un mercado regulado. Los usuarios tomarian la decisién
racional de comprar la droga en centros regulados o de autocultivarla en el caso del

cannabis, transacciones o comportamientos mds atractivos y eficientes.

Por el lado de las organizaciones, la imposibilidad de mantenerse en estos merca-
dos terminarfa con las disputas y la violencia por el control territorial. Aqui comien-
zan a verse los incentivos que se generarfan para quienes participan del narcomenu-
deo supervisado por organizaciones criminales: la retirada de los carteles y el crimen
organizado del negocio tendria un efecto directo en la venta al por menor, pues los
menudistas se quedarian sin trabajo. Al ser quienes pagarian los costos més altos en

los escenarios regulados, se les debe prestar atencién especial.

REGULACION DEL CONSUMO DE DROGAS DE BASE VEGETAL

El consumo de drogas como el alcohol y el tabaco estd regulado, de acuerdo con mo-
delos que tienen consecuencias positivas y negativas, que van desde la recaudacién
de impuestos, el desarrollo de politicas educativas y de campafas de comunicacién
enfocadas en reducir el consumo, hasta efectos negativos como el renacimiento de
mercados negros y la violencia causada por la sobre regulacién.
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La regulacién de las drogas en su sentido mds amplio implica que el estado o
agentes privados se hacen parte del mercado al suministrar las sustancias mientras
que se regula la produccion, la venta y las politicas sanitarias asociadas: educacion,
prevencién, rehabilitacidn, etcétera. Existen asi mismo modelos de legalizacién com-
petitiva, de acuerdo con los cuales el mercado se regula solo y el estado no participa.
Sin embargo, en este escenario el estado se ve obligado a tomar, o a seguir desarro-
llando, medidas sanitarias que le permitan contener las externalidades negativas. El
estado tiene que ser parte de cualquier escenario de regulacién. Es importante dejar
claro que la regulacién total de los mercados de la droga es practicamente imposible.
Tal como sucede con el alcohol y el tabaco, un porcentaje seguiria siendo ilegal.

En Inglaterra, por ejemplo, 25% del mercado del tabaco es ilegal; y se estima que
el vodka ilegal que circula en el mercado ruso va de 30 a 50%, y que casi un tercio
del cognac y el vino disponible es ilegal (Putiy y Ayala 2010).

IMmPUESTOS

En ambos escenarios de legalizacién existen alternativas para que el estado se beneficie,
especialmente en el modelo competitivo, donde de igual manera tiene que incurrir en
gasto. Hay argumentos como los de Ethan Nadelmann que nos llevan a pensar que
el modelo regulado es mds virtuoso. Nadelmann sostiene que, “El gobierno podria
recaudar millones de délares con un impuesto a la venta, al regular la produccién y la
distribucién; parte de ese dinero se podria utilizar para financiar verdaderos progra-
mas de prevencién y tratamiento”. A este argumento se suma Gary Becker, premio
Nobel de economia, quien al comparar los actuales modelos represivos con un modelo
de legalizacién demuestra que el Unico castigo en este escenario serfa para quienes
quieran evadir los impuestos (Becker G., 2005).

Este argumento debe ser el inicio del debate en torno a los beneficios de la re-
gulacién. Los estados podrdn destinar los recursos recaudados a programas de edu-
cacién y prevencién y terminar con el absurdo y gigantesco gasto policial y judicial
que suponen miles de arrestos y detenciones. Es mds, la regulacién tendrd impactos
directos sobre la poblacién carcelaria, los niveles de estigmatizacién de minorfas,
jovenes y mujeres, y, sobre todo, en los derechos de las personas.

Diversos ejercicios ayudan a comprender el impacto de los ingresos que se po-
drian obtener por medio de los impuestos. Aun cuando no hay datos oficiales so-
bre la recaudacién total en el mundo de impuestos por el alcohol y el tabaco, si
hay una serie de estimativos zonales o nacionales. De acuerdo con el Tax Policy
Center, durante 2010 en Estados Unidos se recaudaron por impuestos al tabaco
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US$17.267°568.000 y al alcohol US$6.028°119.000%. En el Reino Unido por im-
puestos al tabaco en 2010-2011 se recibieron £11.100°.000.0007, y por cerveza y al-
cohol £14.600°.000.000. Y en Espafa, de los €9.842°300.000 recaudados por tabaco
en 2010, €7.966’100.000 correspondieron al impuesto especial sobre las labores del
tabaco y €1.876°200.000 al TVA%.

Ahora bien, es necesario explorar también quién absorberia este impuesto (con-
sumidor o producto) en un modelo de regulacién de drogas como el cannabis o la
cocaina. En ambos casos los costos de produccién disminuirfan sustancialmente. El
mejor ejemplo es el de la cocaina, que como se vio pasa de valer aproximadamente
US$2.500 el kilo en los paises productores, a US$100.000 en Estados Unidos, can-
tidades que si bien son generales, ayudan a comprender los costos reales de produc-
cién, transporte y venta, ademds de los asociados a la corrupcién. Comprender estos
costos permite, entonces, especular sobre los precios de venta de la droga en la calle
en un escenario regulado. De acuerdo con célculos del economista Jeffrey Miron, los
precios de la marihuana legalizada serfan la mitad de los actuales, y en el caso de la
cocaina el precio bajarfa a un 20% (Miron, 2010). De acuerdo con otros modelos
(Liccardo, 2008), se estima que el prohibicionismo incrementa hasta 400% el costo
de produccién.

En este sentido, es necesario comprender cémo estaria compuesto el impuesto
a la venta de drogas. El impuesto al tabaco, por ejemplo, se caracteriza por ser una
herramienta que ademds de garantizar altos ingresos al estado, supone también
ciertos desincentivos para el consumo. Suele ser un desincentivo que afecta prin-
cipal y proporcionalmente a las clases mds bajas, pero que en términos generales
contribuye a disminuir el consumo. Sin embargo, es especialmente importante
destacar la diferencia entre quienes absorberian el valor de impuesto, el llamado
tax burden.

En el caso del tabaco, el tax burden es compartido por los productores y los
usuarios. El impuesto se fija sobre el costo real de produccién, un precio fijado o real,
pero que se mantiene relativamente estable. Lo que hace que los precios del tabaco
(cigarrillos) aumenten es el incremento en el precio final dado por el impuesto.

26 Véase, Tax Policy Center. Para el tabaco: http://www.taxpolicycenter.org/taxfacts/displayafact.
cfm?Docid=403.Y paraelalcohol: http://www.taxpolicycenter.org/ taxfacts/displayafact.cfm?Docid=399

27 Véase Tobacco Manufacturers Association: http://www.the-tma.org.uk/tma-publications-research/
facts-figures/tax-revenue-from-tobacco/

28 Véase ABC.es: http://www.abc.es/20110119/sociedad/abci-impuestos-tabaco-201101190130.html
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En el caso de la marihuana y la cocaina la realidad es diferente. Sus precios fi-
nales, ya sea al por mayor o al detal, son resultado de una serie de costos impuestos
durante toda la cadena, que en su mayoria tienen que ver con costos relacionados
con la corrupcién, la inseguridad o castigos presentes en el proceso, costos todos pro-
ducto del cardcter ilegal de estas drogas. En consecuencia, en escenarios de legalidad
y regulacién estos costos serfan reemplazados por los que generarian los sistemas de
regulacién y sus burocracias.

Es asi como los costos finales de esas drogas si fueran legales serfan sustancial-
mente mds bajos que los actuales. Si el precio se mantuviese de esta manera, se en-
frenta el riesgo de generar nuevos incentivos que podrian aumentar el consumo. Con
precios bajos la demanda puede verse afectada, sobre todo por la disminucién en las
barreras de acceso.

Partiendo de que los costos asociados al cultivo, la produccién, el transporte y la
distribucién (venta) serfan mds bajos, un impuesto sobre estos precios cumple una
doble finalidad: 1) generar ingresos; y 2) aumentar el precio para que se mantenga
en niveles normales, en comparacién con los precios actuales. Esta segunda finalidad
cobra especial importancia como elemento de contencién a la baja radical en los
precios y a sus impactos sobre los niveles de acceso y consumo.

CONTROL DE CALIDAD

La regulacién de los mercados de venta también trae consigo la oportunidad de
mejorar la calidad del producto. En el caso del cannabis, su calidad se ha mejorado
mucho, debido al aumento del cultivo personal y la disponibilidad de cannabis real,
que ha permitido la eliminacién de buena parte de la marihuana mezclada con otras
sustancias. Lo que ocurrid, por ejemplo, en el caso del llamado “paraguayo” que
contenia sobre todo pegamento, cuyo consumo, con los otros compuestos utilizados,
trae consecuencias nefastas en la salud de los consumidores y genera con frecuencia
adiccién a sustancias que no son el cannabis. En un modelo regulado la presencia
de compuestos podria eliminarse, velando asi por la calidad del producto final. En
casos exitosos de regulacién parcial, para usos medicinales como en California o de
tolerancia de la venta como en Holanda, también se han dado pasos para rotular el
cannabis de acuerdo con su porcentaje de THC, lo que permite saber qué tipo de
droga se estd comercializando.

Por otro lado, y especialmente en el caso de la cocaina, su falta de pureza cuando
es vendida en la calle es preocupante. Sus niveles de pureza muchas veces no sobre-
pasan el 50%. Si bien en muchos casos se le mezclan sustancias que no tienen efectos
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perjudiciales en la salud, en muchos otros se le mezclan compuestos quimicos que
si tienen efectos muy negativos. Es mds, en numerosas oportunidades se desarrollan
adicciones no a la misma cocaina, sino a los quimicos agregados a la sustancia que se
vende al final de la cadena, situaciones en las que se establecen relaciones de depen-
dencia con los vendedores.

La regulacién permitiria contar con sistemas de control de calidad, supervisados
por instituciones sanitarias que actuarfan como garantes de la produccién, la com-
posicién y la procedencia de las sustancias comercializadas, lo cual minimizaria los
riesgos que debe enfrentar el consumidor al momento de consumir, cuando no sabe
lo que consume.

PROGRAMAS VERACES DE EDUCACION, PREVENCION Y REHABILITACION

DEL CONSUMO PROBLEMATICO

Las millonarias campafas contra la droga puestas en marcha en la mayoria de los
paises de América Latina y en otras naciones del mundo se caracterizan por basarse
en el terror, el amedrentamiento y la estigmatizacién. Debido a que no se basan en
la evidencia sino en discursos morales, han sido armas poderosas para potenciar el
consumo desinformado, estigmatizar a los consumidores y criminalizar a usuarios de
diversas indoles.

Estas campanas son muy criticadas por la opinién publica, que ve en ellas he-
rramientas poco efectivas y panfletos que buscan finalidades bastante lejanas a las de
velar por el bienestar y la salud de los consumidores. Por ejemplo, una de las princi-
pales conclusiones del estudio “Politicas de drogas y opinién publica”, realizado por
Asuntos del Sur en 2012 en seis paises de América Latina, es la evaluacién negativa de
estas campanas en todos los paises encuestados. En Santiago de Chile, 52% conside-
raba que las campanas del gobierno enfocadas en prevenir el consumo son negativas,
porcentaje que en México D. F., fue de 46%?.

Para que las estrategias educativas sean efectivas deben entregar informacién ve-
ridica y herramientas que permitan a los consumidores decidir de manera informada
sobre su inicio o permanencia en el consumo. Los programas educativos permiten
reducir los dafos al informar sobre los efectos reales del consumo de las diferentes
drogas.

29 Véase Asuntos del Sur. 2012. “Politicas de drogas y opinién publica’. www.asuntosdelsur.org/
estudio2012
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REDUCCION DEL CRIMEN ASOCIADO A LA ADQUISICION DE DROGAS

En el caso de consumidores problemdticos, la entrega de dosis minimas evitaria que
cometiesen delitos para adquirirla, al evitar que entren en contacto con las organi-
zaciones criminales. Ademds, en el sistema regulado los precios de la mayoria de las
drogas hoy ilicitas bajarian.

REGULACION DEL NARCOMENUDEO

Para ser efectiva en los niveles mds bajos de la cadena, debe ser parte de un paquete
de regulacién amplia que regule ademds gran parte de la cadena del narcotréfico.
Esto se debe a que la regulacién del narcomenudeo sin la de la produccién puede
traer consecuencias imprevistas, al mantener ilegal la provisién de droga por parte
de, en este caso, los narcotraficantes. Regular solo una etapa puede traer mds costos
que beneficios.

Para llegar a un modelo que regule el consumo de drogas y el narcomenudeo es
necesario contar con la regulacién parcial o total de etapas como el cultivo, la pro-
duccidn, el transporte y la venta. Uno de los problemas que con mayor frecuencia
enfrentan quienes proponen la legalizacién o regulacién del consumo de drogas ili-
citas, tiene que ver con sus efectos cuando las otras partes de la cadena siguen siendo
ilegales. Desde las reacciones de México cuando se votaba la Prop 19 en California,
pasando por los argumentos colombianos durante periodos similares, hasta los mds
recientes llamados realizados por los presidentes Juan Manuel Santos (2010-) y Otto
Pérez Molina (2012-), como reaccién a la regulacién del cannabis adoptada en Colo-
rado y Washington, en todos ellos hay un cuestionamiento comin. ;Cémo podemos
seguir criminalizando la oferta y legalizar la demanda? ;Cudles son los efectos nega-
tivos de continuar criminalizando las actividades de campesinos, productores, trafi-
cantes y vendedores al por menor cuando quienes la consumen no reciben castigo?
¢Es la regulacién de las drogas y la criminalizacion de la oferta una incoherencia? ;Es
posible incluso que modelos de regulacién perduren cuando partes tan importantes
de la cadena se mantienen ilegales?

Regular solo una de las etapas de la cadena, la de la venta al por menor, tendria
un efecto embudo, concentrando toda la presién en esta etapa, para distribuir la
droga de forma legal. De existir una regulacién que no afecte las otras etapas, toda
accién previa en la cual participen los menudistas seria ilegal, caso en el cual serfan
criminalizados y castigados, no por la accién misma de venta, sino por los pasos que
les llevaron a lograrla. Es posible pensar también en escenarios donde se despenalice
la produccién y distribucién de menores cantidades, haciendo la vista gorda a estas
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etapas, lo que aun cuando tendria menores efectos negativos, tendria efectos simila-
res sobre los minoristas.

Para avanzar es necesario partir entonces de que las etapas previas (produccién
y venta al por mayor) estén reguladas. Solo asi podrd explorarse sobre como regular
la micro venta.

Si estas condiciones previas no se dan, existen otras maneras indirectas de regular.
Una de ellas es por medio de los controles de calidad, que sirven como métodos de
regulacién. El control de calidad, que debe estar a cargo de las autoridades sanitarias
y puede ser similar a los controles que se aplican sobre la prostitucion en escenarios
donde esta sigue siendo ilegal, debe ser un mecanismo voluntario impulsado por
incentivos que se traduzcan en beneficios finales para el vendedor. Quienes son con-
trolados entregardn ciertas garantias a los consumidores sobre la calidad del producto
y la seguridad (cierta) en la transaccién. Al ser mecanismos de control sobre una
sustancia ilegal, esta practica tiene limitaciones sobre el nivel de poder que los consu-
midores pueden ejercer frente a los vendedores.

Por ultimo, es necesario establecer programas de reinsercién para quienes tra-
bajaban en la venta de drogas. Los planes de reinsercién variardn de acuerdo con
el sector o dependiendo de la condicién de la persona: privada de libertad o libre,
destacdndose la capacitacién laboral o la posibilidad de cursar estudios, incluso de
encontrarse en la cdrcel. Para disenar politicas de este tipo deberfan analizarse distin-
tas experiencias de reinsercion.

COSTOS ASOCIADOS A LA REGULACION DEL CONSUMO

AUMENTO EN LOS COSTOS DE IMPLEMENTACION

DE PROGRAMAS SANITARIOS

Si bien la regulacién permitiria atender con mayor prontitud y apertura a consumi-
dores problemadticos, reduciendo los costos a largo plazo, los costos generales asocia-
dos con atencién sanitaria aumentarfan. Esto se debe a los planes y campanas que
deberfan desarrollar los gobiernos y las organizaciones para educar y prevenir a la
poblacién en general y rehabilitar a los consumidores problemdticos.

AUMENTO DE PARTICIPACION DEL CRIMEN ORGANIZADO

EN OTRAS ACTIVIDADES ILEGALES

Al perder el negocio de las drogas, es muy probable que los narcotraficantes busquen
otras actividades para financiarse, aumentando la violencia para mantener o incre-
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mentar su poder. Las actividades en las que podrian aumentar su campo de accién
incluyen la prostitucién, la trata de personas, el trafico de inmigrantes, el secuestro, la
participacién en la venta de otros productos ilegales y la pirateria, entre otros.

LA GOBERNANZA Y LA DEMOCRACIA
COMO ELEMENTOS PREVIOS

Uno de los principales problemas de las politicas de drogas en América Latina es que
se han basado en politicas de otros paises y, principalmente, en las necesidades de
Estados Unidos. El prohibicionismo ha fracasado también por ser una mala copia de
estrategias implementadas con anterioridad. Al avanzar en el andlisis de las politicas
que deberfan desarrollar los paises latinoamericanos, y en especial de las recomen-
daciones que presentamos mds adelante, es necesario considerar elementos que con-
tribuyan a entender la diversidad de realidades presentes en la regién, junto con los
indices de la democracia y los escenarios econdémicos nacionales™.

Sin duda, uno de los grandes desafios es el disefio e implementacién de politicas
exitosas en escenarios democrdticos, donde se respeten los derechos humanos y las
personas sean el centro de la estrategia. Para avanzar al respecto es necesario entonces
el respeto de los marcos democréticos y la capacidad de gobernanza de cada pais. La
democracia es un punto de partida, ya que partimos del supuesto de que para que
las politicas sean efectivas deben ejecutarse en escenarios democréticos y por lide-
res que cuenten con el respaldo ciudadano. Ademis, los niveles de entendimiento
publico y la capacidad de gobernabilidad deben brindar ciertas seguridades sobre
las capacidades para desarrollar estas politicas. Hablamos entonces de la estabilidad
estatal. En otras palabras, hablamos de las condiciones de estabilidad y respeto de los
derechos humanos necesarios para una politica exitosa. Evaluar correctamente esas
condiciones es util para predecir las posibilidades de éxito de politicas regulatorias
progresistas, segiin los niveles de apoyo a la democracia o a las iniciativas de mano
dura, por ejemplo.

Un estudio liderado por Salazar y otros (2009) explord las relaciones entre el de-
sarrollo y el consumo de drogas. Tomando el indice de desarrollo humano y las tasas

30 No olvidemos que el éxito de la erradicacién de los carteles de droga en Chile en los setenta se
dio durante la dictadura del general Pinochet (1973-1990), que en sus primeros afos implementé
una agresiva estrategia para ello. La consecucién de ese objetivo tuvo que ver con la naturaleza
dictatorial del gobierno, que imponia reglas segtin sus objetivos, sin ninguna consideracién por los
derechos humanos o la dignidad de las personas.
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de consumo de drogas de algunos paises de la regién, observaron que “mientras mds
alto el indice de desarrollo humano, mds altas son las tasas de consumo” (Salazar et
al., 2009). Si bien los autores no afirman que existe una relacién directa entre el de-
sarrollo humano y el consumo, si presentan observaciones que hablan de elementos
que pueden ser causales del consumo. Una de sus conclusiones tiene que ver con la
‘facilidad’ con la que se puede acceder a drogas en paises con un alto indice de desa-
rrollo humano, presentando el caso de Argentina, pais con un indice de desarrollo
humano alto, que tiene también una de las prevalencias de consumo mds altas de la
region.

A continuacién tomaremos algunos resultados de la encuesta Latinobarémetro
(2011) e indices econdémicos para observar las relaciones y diferencias entre las politicas
de drogas y los indices de prevalencia de consumo reportados por la Unodc en 2012.

APOYO A LA DEMOCRACIA, POLITICAS DE DROGAS Y NIVELES DE CONSUMO

Podemos tomar el apoyo a la democracia como un punto de partida. La encuesta
Latinobarémetro incluye una pregunta relacionada con esta problemdtica. Al ob-
servar los indices de apoyo en los paises seleccionados, solo en dos de diez el apoyo
es menor a 50%: Brasil (45%) y México (40%). Ambos son, tal vez, en términos
reales, los paises con la mayor cantidad de victimas por la guerra contra las drogas. Si
bien la situacién mds conocida es la mexicana, los niveles de violencia en las grandes
ciudades y en el norte de Brasil siguen siendo preocupantes. De cierta manera, y a
pesar de ser paises democrdticos, los niveles de apoyo ciudadano a la democracia son
bastante bajos. Podriamos decir también que a lo largo del tiempo ambos han se-
guido politicas de drogas bastante represivas, pero muy poco exitosas. A pesar de los
relativos avances de México, la situacion actual puede catalogarse de desastrosa, sin
mayores esperanzas de que las condiciones cambien. Brasil, por su parte, se destaca
por los altos niveles de violencia que pueden ser asociados directa e indirectamente a
la problemdtica de las drogas, especialmente en las favelas de las grandes urbes, donde
el estado y la democracia estdn muy ausentes, y en donde tienen lugar las peores prac-
ticas, violaciones a los derechos humanos y violencia. Entre las politicas més recientes
implementadas en ese pais se encuentran los cambios a las leyes de porte y menudeo,
que contrario a lo esperado aumentaron la poblacién carcelaria. Al comparar la apro-
bacién de la democracia con los niveles de consumo (véase el gréifico 8), las diferen-
cias entre ambos paises, con apoyo a la democracia menor a 50%, son bajas. México
tiene una prevalencia de consumo de cannabis de 1% y de cocaina 0,3, mientras que
en Brasil es de 2,6 y 0,7, respectivamente. En términos generales, si comparamos
consumo y apoyo a la democracia, en ambos paises los niveles son bajos.
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Grdfico 8. Consumo de cannabis y cocaina y apoyo a la democracia
en algunos paises de América Latina
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Fuente: elaborado por el autor.

En el otro extremo estdn Uruguay y Argentina, paises que cuentan con el mayor
apoyo a la democracia, con 75% y 66%, respectivamente. Uruguay es un caso par-
ticular y dificil de comparar con Argentina por sus condiciones geogréficas, econd-
micas, etcétera. Sin embargo, ambos paises han dado pasos importantes en relacién
con la politica de drogas o al menos en sus intenciones. El caso uruguayo es tal vez el
mds emblemadtico de la regién, gracias a la audacia del presidente José Mujica, quien
abrié el debate en la regién por medio del ejemplo. Uruguay es el pais con el mayor
apoyo a la democracia y con el mayor apoyo para cambiar la politica de drogas®'.
Al comparar el apoyo a la democracia con el consumo de drogas en ambos paises
también encontramos elementos comunes: ambos presentan niveles de consumo por
sobre la media de los otros observados. Es mds, Uruguay presenta el mayor indice de
consumo de cannabis (5,6%) y cocaina (1,7%), mientras que Argentina el segundo
mis alto en cocaina (0,85) y el cuarto en cannabis.

La relacién general entre el apoyo a la democracia y el consumo entrega mds pistas.
Los cuatro paises con mayor consumo, Uruguay, Chile, Bolivia y Argentina, presen-

31 Condicién que sigue estando presente a pesar de la decisién del gobierno de congelar el debate
parlamentario sobre la regulacién, lo que no obsta para que el pais siga a la vanguardia del debate
regional.
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tan niveles de apoyo a la democracia sobre 61%. En el otro extremo, donde se sitdan
los paises con menor prevalencia, Costa Rica, Perti y El Salvador, el apoyo a la demo-
cracia estd en el rango de 55 a 65%. Esta comparacién no es suficiente para sostener
que existe una relacién entre el apoyo a la democracia y el consumo, pero si permite
observar que los niveles de apoyo a la democracia parecen ser un factor presente y que
acompafia en el (buen) rumbo que estdn tomando las politicas de drogas en los paises
mencionados. De cierta forma, a mayor respeto por la democracia y los espacios de
didlogo y participacién, mayor posibilidad de, al menos, discutir estos asuntos en
sociedades que histéricamente los han obviado.

RELACION ENTRE LA ECONOMIA Y EL CONSUMO

Asi como la relacién entre desarrollo y consumo de drogas puede dar pistas respecto
a las diferencias en los patrones de consumo, es necesario explorar la relacién entre
la paridad de poder adquisitivo (Purchasing Power Parity, PPP) y el consumo. No
cabe duda que el poder adquisitivo influye en la capacidad de comprar drogas. Sin
embargo, es necesario tener en cuenta también la inelasticidad de la demanda en
situaciones especificas que generan escenarios de consumo; por ejemplo, el compor-
tamiento de un consumidor adicto con uno recreacional y su nivel de elasticidad.
JInfluye entonces el poder de compra en el comportamiento al momento de decidir
si se consume o no? ;Influye la paridad de poder adquisitivo de un pais sobre la ma-
nera en que se consume? ;Sobre cudnto se consume?

Al tomar como ejemplo la paridad de poder adquisitivo de los paises analizados
en el acdpite anterior y comparar este indice con su prevalencia en el consumo (véase
el gréfico 9), se encuentran ciertas relaciones: con excepcién de Bolivia, todos los pai-
ses observados presentan similitudes. Quienes tienen mayor PPP consumen también
mds cannabis y cocaina. Los paises con mayor paridad son Uruguay (US$16.607),
Argentina (US$18.205) y Chile (US$17.380), que son, como se vio, tres de los cuatro
mayores consumidores (prevalencia) entre los paises observados. En el otro extremo,
Costa Rica, Pert y El Salvador, con menor paridad de poder adquisitivo, presentan
también los menores indices de prevalencia en consumo. Bolivia es la excepcién, ya
que mientras tiene su paridad es de US$4.789, es uno los paises con mayor prevalen-
cia de consumo de las dos drogas.
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Grdfico 9. Consumo de cannabis y cocaina y paridad de poder adquisitivo
en algunos paises de América Latina
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Fuente: elaborado por el autor.

RELACION ENTRE SATISFACCION DE VIDA Y CONSUMO

Por tltimo, es importante explorar también las relaciones entre el consumo de drogas
y otros comportamientos. Algunos de los estimulos que tiene un consumidor de dro-
gas pueden ser la busqueda de la felicidad o satisfacciones varias que tienen que ver
con la vida diaria y la vida esperada, estimulos que entran en juego en las decisiones
racionales del individuo para consumir drogas. La bisqueda de satisfaccién puede
tener mucho que ver con la busqueda del consumo de drogas. Sin embargo, al mismo
tiempo, buena parte de los argumentos que explican los fracasos del prohibicionismo
tienen que ver con que el consumidor busca en las drogas un escape para luchar con-
tra su falta de felicidad. Por esto, muchas campanas de prevencidn, especialmente las
dirigidas a los mds jévenes, buscan presentar opciones (juego, deporte, arte, etcétera)
que ayuden a contrarrestar la insatisfaccién con la vida diaria que eventualmente
puede llevar a consumir drogas y abusar de ellas.

Existe bastante evidencia sobre la relacién entre consumo e insatisfaccién, que
puede ir desde la depresién, la dependencia, la adiccién o, simplemente, la falta de
felicidad por no poder contar con la sustancia requerida o necesitada.

Como se ve en el grafico 10, y de acuerdo con Latinobarémetro (2011) y la
Unodc (2012), los paises donde mds se consume marihuana (prevalencia/afio) como



246 | Propuestas para regular el consumo y venta al por menor de drogas de base vegetal

Grdafico 10. Consumo de cannabis y nivel de satisfaccién con la vida
en algunos paises de América Latina
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Fuente: elaboracién propia con datos de Unodc y Latinobarémetro.

Uruguay, Chile y Bolivia, tienen bajos niveles de satisfaccién en comparacién con
el resto de la muestra. En todos los paises, menos en Pert y El Salvador, es posible
ver una relacién opuesta, ya que a mayor nivel de satisfaccién con la vida®> menor la
prevalencia de consumo.

Estos datos deben interpretarse con cautela, por cuanto si bien sirven para deba-
tes posteriores, no son suficientes para sostener que existen relaciones directas. Las
muestras de paises seleccionados no son representativas de toda la regién, pero si dan
una visién de paises con realidades diferentes y que de cierta manera representan la

diversidad.

Urge comprender mejor los escenarios actuales para presentar soluciones que se
ajusten a la realidad de cada pais, pero, sobre todo, que contribuyan a conocer las
condiciones minimas que debe tener el estado para que las reformas y las medidas
relacionadas con cambios en las politicas de drogas sean efectivas. En el caso de la

32 La pregunta para esta variable, ejecutada por Latinobarémetro es: En términos generales, ;dirfa
usted que estd satisfecho con su vida? ;Dirfa usted que estd (...) muy satisfecho, bastante satisfecho,
no muy satisfecho, para nada satisfecho? En este indice solo ‘muy satisfecho’ y ‘bastante satisfecho’.
Totales por pais 2011.
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posibilidad de iniciar escenarios regulados, es muy importante reconocer qué paises,
teniendo en cuenta sus condiciones (democracia, economia, desarrollo humano, sa-
tisfaccién, etcétera) podrian ser escenarios propicios para las reformas planteadas.

En este sentido, Uruguay merece atencién ya que, como se ha visto en estos
indices seleccionados, presenta condiciones relacionadas con sus altos indices de pre-
valencia en el consumo y con los pasos que sus lideres estdén dando para cambiar los
actuales enfoques y politicas de drogas. Cabe preguntarse entonces, ;qué condiciones
tiene ese pais para ser tan exitoso en este debate y para plantear los enormes pasos
que ha propuesto y que podrian llevar a reformas revolucionarias a nivel mundial?

La primera condicién tiene que ver con la democracia, no solo el apoyo a la
democracia que muestran las encuestas, sino también la cultura democrética, que
permite que la sociedad y sus instituciones inicien una amplia diversidad de debates,
entre ellos, en torno a las drogas. La existencia de espacios de discusién en los que
la ciudadania participe ampliamente es el primer paso para avanzar hacia las refor-
mas. Segunda, la democracia se manifiesta en la calidad institucional que permite
avanzar hacia posibles reformas. Estas son condiciones claves para que se generen los
cuestionamientos, seguidos por los debates y las discusiones que lleven, finalmente,
a las propuestas y reformas. El ambiente democrético, conjugado con la estabilidad
econdmica y la ausencia de un debate en medio de inseguridad, violencia y muertes,
hacen del pais un escenario propicio para gestar los cambios.

En el otro extremo estdn los paises donde el debate en torno a las drogas estd muy
contaminado, como México, Colombia y El Salvador, paises con caracteristicas dife-
rentes en lo econdémico, pero que tienen en comun el haber vivido y estar viviendo
situaciones donde el debate sobre drogas estd directamente relacionado con las miles
de muertes causadas por los carteles y el crimen organizado, o la casi interminable
violencia que ha generado la guerra contra las drogas. Situaciones que sin duda con-
tribuyen a que los espacios para la evidencia o las exploraciones racionales sean muy
reducidos: hay demasiada sangre derramada para sentarse a conversar y demasiados
intereses cruzados (corrupcion, carteles, policias, gobiernos, etcétera) para entablar
un didlogo al respecto.

Chile y Argentina comparten de alguna manera algunas caracteristicas con Uru-
guay. Es entonces importante considerar que en esos paises estas reformas podrian
tener mayor éxito. Si bien el gobierno de Colombia ha contribuido a abrir el debate
y tiene cierto liderazgo en la regién, el pais sigue amenazado por la gran inestabilidad
debida al conflicto armado y a su rol de productor mundial de cocaina, condiciones
que hacen que el debate alli sea muy vulnerable a las circunstancias.
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RECOMENDACIONES: POLITICAS PUBLICAS PARA REGULAR
Y CONTROLAR EL CONSUMO Y VENTA AL POR MENOR
DE DROGAS DE BASE VEGETAL

Las siguientes recomendaciones son insumos generales para desarrollar nuevos mar-
cos regulatorios o mejorar los existentes, de acuerdo con la situacién de cada pais.
Aun cuando existen elementos comunes para llegar a modelos 6ptimos de regulacién,
como se ha visto a lo largo de este texto cada pais debe desarrollar modelos acordes a
su identidad y realidad. Las principales diferencias y necesidades en América Latina
tienen como punto de partida las diferencias dadas por su condicién principal de ser
paises productores, de trdnsito o consumidores. En algunos casos estas tres caracte-
risticas estdn presentes, fenémeno que se ha acrecentado en los tltimos afios debido
principalmente a que los cultivos de cannabis estdn presentes en casi todos los paises,
lo que no es el caso de los de coca. Uno de los principales fracasos de la implemen-
tacion de las leyes prohibitivas en el mundo es que han sido copiadas de paises como
Estados Unidos y aplicadas sobre realidades absolutamente diferentes. De cierta ma-
nera se ha ejecutado un nuevo Consenso de Washington sobre politicas de drogas.

Especial atencién requiere la opinién publica. No existen estudios regionales que
permitan entender sus actitudes y percepciones frente a estos asuntos. Es necesario
desarrollar estrategias que permitan educar a la ciudadania con base en la ciencia
y la evidencia, y como punto de partida deben conocerse sus posiciones actuales y
preferencias.

Para desarrollar estrategias educativas y de comunicacion es necesario analizar
las tendencias de la opinién publica. Dichas estrategias deberdn mostrar los efectos
negativos del prohibicionismo sobre los derechos humanos, el incremento en el con-
sumo y la violencia asociada. Como recomendacién general, es importante conside-
rar el uso de conceptos como la ‘regulacién de las drogas ilegales como se regula el
alcohol’ y evitar el uso de la palabra legalizacién.

Por ultimo, al momento de disenar y ejecutar nuevas politicas conviene insistir
en la importancia de evaluar las condiciones democriticas, econémicas, culturales,
politicas y de bienestar de cada pais. Estos andlisis deben ir de la mano con las carac-
teristicas de cada uno, por ejemplo, cultivador, productor, consumidor, de trdnsito
o de perfil maltiple. Como se vio, la democracia, el desarrollo y el bienestar de los
pueblos pueden incidir en sus comportamientos de consumo, su manera de ver las
drogas (o las libertades) y, sobre todo, en las capacidades de las instituciones para
llevar adelante con éxito las reformas planteadas.

Es recomendable también avanzar por etapas, de acuerdo con la situacion del
debate en cada pais, ya que en la gran mayoria de los de la regién los costos de hacerlo
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son altos. Por lo anterior, los actores politicos de primera linea son reacios a asumir el
liderazgo al respecto. La sociedad civil organizada tiene la responsabilidad de acom-
panar a los lideres politicos; de lo contrario permanecerdn siendo materias tabues que
impedirdn cualquier avance en el campo de la opinién piblica (apoyo a las medidas)
y en el de las politicas puablicas: propuestas y ejecucion lideradas por las élites.

Antes de avanzar en las propuestas concretas deben tomarse las siguientes medi-
das, medidas que constituyen los pasos previos y requerimientos, para contar luego
con los espacios propicios para desarrollar e implementar las propuestas presentadas
en este documento.

DESCRIMINALIZACION Y DESPENALIZACION

Antes de aplicar modelos de regulacién urge despenalizar el consumo de todo tipo de
p g ge desp p
drogas, lo que es politicamente mds factible que lograr la regulacién y un paso previo
que de ser ejecutado exitosamente generard las condiciones necesarias para avanzar.

La descriminalizacion permite el consumo o la venta de algan ilicito y omite la
accién penal. Existen dos tipos de descriminalizacién: la que permite que la ley no
se aplique y la que la hace menos rigurosa. De acuerdo con los autores de “La batalla
perdida contra las drogas”, la descriminalizacién solo descongestiona un sistema. “El
objetivo de la descriminalizacién es descongestionar el sistema judicial y penitencia-
rio, y favorecer un gran niimero de consumidores apelando al argumento de que el
consumo de drogas psicoactivas es un crimen sin victima” (Guerrero, 2008). En otras
palabras, se transforma en una medida que da aire a las instituciones y ante todo a las
personas, al dejar de criminalizarlas por consumir.

La descriminalizacién resulta ser exitosa al permitir también que el estado trate
de otro modo esta problemdtica, sobre todo cuando la accién penal deja de centrarse
en los consumidores, quienes dejan de ser criminales o, al menos, de ser tratados
como tales, para enfatizar en los miembros del crimen organizado.

La despenalizacion, a diferencia de la descriminalizacidn, contempla modifica-
ciones a la ley, cuando esta penaliza, y debe ser el segundo paso. En este caso existen
variaciones, segun se trate de la despenalizacién de consumo o del trafico. Al despe-
nalizar se terminan las penas criminales para los consumidores. Es un paso posterior
a la descriminalizacién en términos de disminuir el peso de las leyes de drogas, y es
mis efectiva, al entregar mejores resultados que los de la descriminalizacién.

Ambas medidas hacen que el foco de la represidn deje de ser el consumidor. De
esta manera se incrementan sustancialmente las posibilidades para ejecutar politicas
sanitarias de educacién, prevencién y rehabilitacion. Esto permite que los consumi-
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dores dejen de ser empujados a la clandestinidad, adonde es mucho mads dificil que
lleguen las instituciones o la ayuda.

CONTROL DE CALIDAD COMO FORMA DE REGULACION

En escenarios donde los procesos asociados a lo que es hoy el narcotrdfico no se
puedan regular totalmente, establecer mecanismos de control de calidad permite de-
sarrollar una nueva forma de regulaciéon. Estos mecanismos deberdn desarrollarse de
acuerdo con el principio de tolerancia, en el entendido de que una forma de control,
inclusive sobre una actividad ilegal, puede traer mds beneficios que mantener los
escenarios ilegales tal como se encuentran (stazu quo).

Idealmente, el control de calidad debe ser ejecutado por las autoridades sanita-
rias, pero si esto no es posible, puede delegarse a organizaciones no gubernamentales.
Debe ser ademds un mecanismo voluntario estimulado por incentivos que se traduz-
can en beneficios finales para el vendedor. Estos deben ir desde ciertas garantias de
seguridad, futuras amnistias a modo de cooperacidn o la posibilidad de participar en
actividades de reinsercién o sustitucién laboral.

Quienes sean controlados garantizardn a los consumidores la calidad del produc-
to y la seguridad en la transaccién. Al ser mecanismos de control sobre una sustancia
ahora ilegal, esta prictica solo permitiria a los consumidores un nivel de poder mo-
derado frente a los vendedores.

El modelo de control de calidad voluntario deberia generar los siguientes benefi-
cios al vendedor, al consumidor y al ambiente en donde se hacen estas transacciones
(véase el grifico 11).

< Control sobre la calidad: garantizando estindares minimos de calidad en los pro-
ductos transados, lo que se transforma también en un elemento importante que
puede ser introducido como elemento que facilite una mejor competencia por
ofrecer mejores productos o de calidad superior.

< Reduccion de darios: aumentar la calidad del producto tiene efectos positivos so-
bre los posibles efectos negativos del consumo asociados a la salud. Al saber
exactamente la composicién de las sustancias, el consumidor y el sistema estardn
al tanto de las sustancias transadas.

¢ Identificacion: aun cuando se trata de un sistema voluntario, la identificacién de
los actores puede ser beneficiosa para etapas posteriores que tienen que ver con
la integracién de vendedores a mercados legales, para controlar posibles brotes
epidémicos y reducir el perfil de ilegalidad de los actores como paso previo para
estrategias de reinsercion.
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Grdfico 11. Control de calidad como forma de regulacién
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Fuente: elaborado por el autor.

+  Geolocalizacion: las etapas de control de calidad entregan una forma de geoloca-
lizacién que permite aumentar los mecanismos de seguridad, el mantenimiento
del orden y la sensacidn, relativa, de conocimiento de la actividad. Esta locali-
zacion puede ser laxa, donde grandes dreas de una ciudad o menores superficies
territoriales se transforman en 4reas de tolerancia frente a transacciones.

< Seguridad: al existir sistemas de control de calidad la sensacién de seguridad de
los consumidores aumenta. Y tendria también efectos notables sobre la reduc-
cién del crimen en las zonas donde existen sistemas de control por parte del
crimen organizado. La participacién en la venta de drogas ya no acarrearia costos
relacionados con la seguridad o la lucha constante por el dominio territorial.
Estas tensiones se reducirian dramdticamente.

< Fidelidad: sistemas que garanticen mejor calidad generan relaciones de fidelidad
entre compradores y vendedores, lo cual contribuye también a aumentar el co-
nocimiento de las sustancias transadas y un grado de complicidad entre las partes
involucradas. Es mds, es un mecanismo que empodera al comprador frente a la
incertidumbre y desproteccién existentes en estos escenarios.

< Aumento en el precio: bajo este modelo es inevitable que se generen alzas en los
precios, ya que garantizar flujos constantes de droga de mejor calidad implica
costos, y también porque la demanda estaria dispuesta a pagar mds por obtener
los beneficios mencionados.
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Un modelo sin control de calidad mantiene el szt quo, reinando la incertidum-
bre para vendedores, compradores y la sociedad, la inseguridad, la falta de garantias
y la dispersion de la oferta.

REGULAR EL USO DEL CANNABIS PARA USOS MEDICINALES

El uso del cannabis para fines medicinales debe ser regulado tal como se hace en
dieciocho estados de Estados Unidos.

Dependiendo de los sistemas politicos, la venta de cannabis bajo receta médica
deberdn asumirla el gobierno central o los regionales.

Los pacientes deben estar debidamente registrados y contar con una tarjeta de
identificacion similar a la Medical Marijuana Identification Card que se otorga en
California después de la evaluacién por parte de la entidad reguladora.

Quienes se postulan a esta tarjeta deben cubrir los costos asociados con la admi-
nistracién y burocracia relacionadas. El cannabis debe ser distribuido en dispensarios
regulados, donde la droga deberd estar rotulada y certificada por las autoridades sa-
nitarias.

REDUCCION DE DANOS

Las autoridades sanitarias nacionales y locales deberdn desarrollar programas de re-
duccién de dafos. Especial atencién requieren los consumidores en recintos carcela-
rios. La reduccién de danos se refiere a las practicas, estrategias, programas y politicas
para reducir las consecuencias sanitarias, sociales y econdmicas negativas del uso de
drogas legales o ilegales. Un elemento central en la estrategia de reduccién de danos
tiene que ver con los niveles de participacién, ya que “la gente que usa drogas y
otras comunidades afectadas deben participar en las decisiones que les afectan” (HRI,
2012). La aplicacién de estrategias de reduccién de dafios permite poner al consu-
midor en el centro.

La reduccién del dafo debe ser desarrollada también en los procesos de venta,
interaccion de vendedores y compradores, y sobre los procesos de transporte y porte.
De esta manera las teorfas de reduccién de danos pueden adquirir una verdadera
identidad regional, nacional o local. La reduccién de danos no puede estar monopo-
lizada por las estrategias sanitarias, especialmente cuando los dafios causados sobre la
salud de los consumidores son mucho menores que los causados sobre su bienestar y
dignidad por las acciones represivas.
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INDULTOS MASIVOS PARA REDUCIR LA POBLACION DE LAS CARCELES

Otro paso importante es la reducciéon de la poblacién encarcelada por infringir las
leyes de drogas, principalmente por consumo o narcomenudeo. La desproporcién
en la penas es responsable en buena medida del hacinamiento carcelario en América
Latina. Un ejemplo interesante puede ser el perdén masivo otorgado por la Asamblea
Constituyente de Ecuador en 2005, del que se hablé antes.

RECOMENDACIONES PUNTUALES

En términos generales, es necesario que al discutir los posibles escenarios econdémicos
que traerfan la legalizacidn o regulacién se cuente con datos confiables acerca de los
precios y los mdrgenes de ganancia en los diferentes eslabones de la cadena. La mala
informacién es uno de los principales obsticulos para avanzar con un debate honesto
y basado en la evidencia. Esta recomendacién es muy importante, ya que la falta de
datos y evidencia o su precariedad o poca confiabilidad pueden tener efectos inespe-
rados al momento de desarrollar o ejecutar politicas publicas.

Teniendo en cuenta los argumentos planteados y el reconocimiento de los diver-
sos puntos, falencias y debates que todavia requieren atencidn, las recomendaciones
puntuales son las siguientes.

Regular la venta de cannabis para uso personal

+ La venta de cannabis debe ser regulada de similar manera a como lo estdn el al-
cohol y el tabaco, lo que facilitaria su implementacién y homologacién. Existen
diversos ejemplos de modelos de regulacion del alcohol que pueden ser usados a
modo de ejemplo y que se adecuan a las realidades locales o nacionales. Es reco-
mendable, sobre todo, una regulaciéon con identidad. Asi, por ejemplo, mientras
en Estados Unidos la edad es de veintitn afios, en muchos paises latinoamerica-
nos es a los dieciocho afos de edad.

+ La venta de cannabis no deberd limitarse a los residentes o ciudadanos de un
pais. Los estados deben desarrollar estdndares y reglamentos que permitan el libre
acceso a todos quienes se encuentren en su territorio.

+ Todo el cultivo, la produccién, la posesidn, el transporte y la distribucién deben
ser legalizados y regulados, con el fin de evitar el desarrollo de focos ilegales que
dependan de actos legales.

+ El acceso al cannabis debe seguir reglamentos similares a los de otras drogas lici-
tas en el pais donde se espera regular.
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+  El uso del cannabis debe regularse también en casos como el de la conduccién de
vehiculos o la operacién de maquinaria, entre otros. Deben establecerse estdn-
dares de presencia de THC en el cuerpo, permitiendo la presencia de porcentajes
bajos, lo que podria ser similar a las regulaciones del consumo de alcohol.

+ El porte de cannabis para uso personal debe estar regulado, permitiendo el trans-
porte de cantidades mayores a una sola dosis personal que tengan como finalidad
el consumo personal, grupal o la venta legal.

+ Siel consumo de alcohol estd prohibido en publico, a menos que sea en espacios
especialmente habilitados y regulados, el de cannabis también deberia estarlo.

+ Laventa de cannabis debe tener un impuesto, que no solo debe recaudar recursos
para financiar programas sanitarios y educativos relacionados con el consumo de
esta y otras drogas, sino asegurar un precio minimo, similar al del mercado negro
del pais en cuestién.

+ Se deben establecer zonas de consumo y venta, con el fin de proteger dreas de la
ciudad o establecimientos, por ejemplo, colegios, escuelas, etcétera, que se pueden
ver afectados por la distancia de lugares de consumo o venta. En este caso las reglas
podrian ser similares a las que existen en torno a la venta de alcohol y tabaco.

+ Las dosis disponibles para la venta en los espacios permitidos deben estar rotula-
das, con la informacién y las advertencias requeridas por la autoridad sanitaria,
como su contenido de THC, la procedencia, etcétera. Todo junto con la codifica-
cién del proveedor y la informacién de la autoridad sanitaria y mental del pais.

+ Las dosis para la venta en los espacios permitidos deben estar estandarizadas en
tamafo, cantidad y formato.

+ La propaganda y rotulacién con fines similares y todo tipo de campana de difu-
sién deben estar reguladas como se regula la venta de tabaco.

¢ Regular y facilitar la existencia de clubes o cooperativas de cultivo y consumo.
Estas agrupaciones podrdn organizarse para prescindir de comprar el cannabis al
estado o a grandes productores en caso de que uno, el otro 0 ambos existan. Estos
clubes proveerdn de cannabis a sus miembros, entregando también un espacio
para su consumo y esparcimiento.

Regular el acceso y consumo de otras drogas

+ Laventa de hoja de coca al por menor debe estar regulada, junto con la creacién
de mercados que permitan su venta. Este tipo de regulacién debe partir de que la
hoja de coca no es un narcético, por lo que en ningin caso se debe asimilar a los
posibles escenarios de regulacién de drogas.
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+ La cocaina (clorhidrato) debe ser vendida de acuerdo con reglas y licencias es-
trictas, bajo modelos de farmacia, teniendo en cuenta restricciones a la edad y
condiciones mentales y de salud.

+ Se debe establecer un registro Gnico de consumidores que los clasifique entre
recreativos, problemdticos, adictos o con fines medicinales.

+ Las cantidades y las condiciones que permitirfan el acceso a estas drogas deben
ser determinadas por colegios o cuerpos médicos.

+ En el caso de los consumidores problemdticos o dependientes, el estado debe
proporcionar el acceso a dosis minimas y espacios controlados de consumo. Sin
embargo, si existieran sustitutos para tratar la adiccién, debe primar la légica de
proporcionarles esas drogas o sustitutos.

+ Conviene crear salas de consumo, supervisadas por cuerpos profesionales compues-
tos por médicos, psicélogos, odontdlogos y enfermeras, que brindardn atencién sa-
nitaria a los adictos o a los consumidores que presenten sindromes de abstinencia.

+ En estos casos también, las dosis disponibles para la venta en los espacios per-
mitidos deben estar rotuladas con la informacién y las advertencias requeridas
por la autoridad sanitaria, indicando el contenido de cocaina (pureza), la com-
posicién, la procedencia, etcétera. Todo junto con la codificacién necesaria del
proveedor y la informacién de la autoridad sanitaria y mental del pais.

+ Las dosis disponibles para la venta en los espacios permitidos deben estar estan-
darizadas en tamafo, cantidad y formarto.

+ La propaganda, rotulacién con fines similares y todo tipo de campana de di-
fusién deben estar prohibidas en espacios publicos. Debe estar disponible solo
para los consumidores existentes y se limitard a entregar informacién respecto a
lugares de consumo controlado y a los programas de reduccién de dafos de los
estados u organizaciones relacionadas.

Politicas enfocadas en vendedores de droga al por menor

+ Como quienes hasta el momento se habian dedicado a la venta de drogas que-
dardn desempleados y aislados de circulos ligados al crimen que indirectamente
les proporcionaban desde seguridad hasta sentido de vida por medio de la redes
de apoyo, el primer objetivo debe ser la reinsercién, seguido de la regulacién. Es
necesario enfocarse entonces en reducir los danos que el desempleo y la salida de
estos circulos puedan causar, siendo el principal objetivo de este proceso evitar
que estas personas sigan por el camino mds fdcil, la participacién en otras activi-
dades relacionadas con el crimen.
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+ Los programas de reintegracién deben entregar herramientas para que los ven-
dedores se integren a actividades licitas y que garanticen, al menos, ingresos si-
milares a los que obtenian en el mercado de la droga. Durante estos procesos
es necesario entregar recursos financieros y necesidades bdsicas (por ejemplo,
hogar, abrigo, comida, etcétera), para evitar que contintie la dependencia de las
actividades en que participaban y se vean tentados u obligados a reincidir. Una
estrategia efectiva debe ser capaz de reemplazar de manera absoluta la presencia
de la mano del crimen y sus beneficios en su vida diaria.

+ Se recomienda examinar la estrategia de Disarmament, Demobilization, Reinser-
tion, Reintegration (DDR) de las Naciones Unidas, que aun cuando se concibié
para desmovilizar a grupos armados (combatientes) y garantizar la sustentabili-
dad de los procesos de paz, tiene una serie de elementos comunes. La reinsercién
podria traer a los vendedores al por menor efectos psicolégicos, fisicos y desafios
que van de la mano con las otras actividades ilicitas, por ejemplo, prostitucion,
trata, etcétera, en las que incurrieron mientras participaban en esta actividad.

+ Los procesos de reinsercion pueden incluir opciones de desplazamiento volun-
tario a otros lugares del pais o al extranjero, para garantizar asi la insercién en
espacios donde los vendedores no serdn evaluados por comportamientos previos.
Con esto se busca evitar que caigan en las mismas redes que un dia los acogieron,
teniendo en cuenta que en la mayoria de los escenarios estas redes no se desacti-
vardn por completo y seguirdn buscando, primero, la participacién de aquellas
personas con quienes trabajaban. Ademds, el desplazamiento voluntario de quie-
nes participaban en el menudeo les permitird también rehacer sus vidas lejos de
personas o una sociedad que ya les estigmatizé y que genera la sensacién de que
no existen oportunidades de reinsercién. Por tltimo, esto evitard que sus clientes
vuelvan a tener contacto con ellos.

+ Establecer amnistias para los vendedores de acuerdo con la proporcionalidad y
la distincién entre los diferentes perfiles, amnistia que debe ser aplicada sobre los
menudistas que participen en procesos legales o estén recluidos. Mientras conti-
nuen en las cdrceles o bajo procesos legales, sus posibilidades de participar en el
trafico o el crimen se acentdan. Es mds, en muchos casos el estar tras las rejas solo
consigue que una vez afuera actiien con mayor firmeza, experiencia y determina-
cién, buscando reinsertarse en las mismas actividades que los llevaron a la cdrcel o
a ser castigados. Es necesario decir que dependiendo del grado de las actividades
en las que participaban, ciertas formas de castigo deben recaer sobre ellos.

¢ Crear programas dirigidos a usuarios-menudistas que presenten dependencia y
cuya participacion en la venta estuviera basada en la necesidad de suplir su consu-
mo personal. Al ser este grupo el mds vulnerable, es necesario prestar especial aten-
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ci6én a las razones por las cuales continuaban en la actividad. Estos programas no
deben ser obligatorios o forzados, sino ofrecidos como alternativa a las posibles pe-
nas que deberfan pagar o que estén cumpliendo. Un vendedor al por menor adicto
tiene los mds altos niveles de necesidad de reincidir en la actividad, y en el caso de
no poder hacerlo, de caer en otras actividades ilicitas para satisfacer su adiccién.

+ Por tltimo, pero no por ello menos importante, es necesario desarrollar sistemas
de control de calidad como forma de regulacién del menudeo.
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Cultivo ilegal de drogas
y opciones legales de regulacién:
comparacién entre la coca y la adormidera

Daniel Brombacher!

INTRODUCCION

El monopolio del cultivo ilegal de coca y adormidera, las plantas precursoras de la
cocaina y la heroina, conocidas como drogas duras, es ejercido de facto por unos pocos
paises. La coca en América del Sur estd monopolizada por Bolivia, Colombia y Per,
y la produccién ilegal de adormidera por tres paises asidticos: Afganistdn, Birmania
y Laos, ademds de otros pricticamente insignificantes en comparacién. Ademds, hay
otros que producen adormidera de forma legal para usos farmacéuticos y culinarios.
Esta forma de uso legal de las plantas que contienen alcaloides, como la adormidera
o la coca, es posible dentro de estrictas directivas internacionales, en el marco de un
minucioso régimen regulatorio internacional, y es compatible con las convenciones de
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) sobre estupefacientes. Mientras para la
adormidera se han establecido estas posibilidades, para la coca hasta el momento exis-
ten limitaciones para ese tipo de usos, por lo que son pocas las opciones de obtener be-
neficios econémicos legales de ella. Paises como Bolivia intentan hace ya cierto tiempo
un uso mds intensivo de la hoja de coca con fines comerciales legales. Sin embargo,
hasta ahora han fracasado en la implementaciéon de un sistema de control efectivo vy,
por ende, creible, del cultivo, por lo cual también han fracasado en impedir el exce-
dente de produccién para fines ilegales. Al mismo tiempo, la eliminacién de alcaloides
de la hoja de coca representaria una opcién comparativamente practicable para utilizar
y comercializar la planta sin conflictos legales. Una vez libre de los alcaloides estricta-
mente controlados o con un porcentaje de ellos que no supere determinados limites,
también la coca deja de ser materia del derecho sobre estupefacientes.

1 Traduccién de Carlos Diaz Rocca. Las ideas planteadas en este articulo representan tinicamente
las opiniones del autor, no las de la Deutsche Gesellschaft fiir internationale Zusammenarbeit

(G1Z) GmbH.
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Mientras tanto, su uso legal serfa una buena oportunidad para que los paises
andinos lograran reducir el dano causado por el cultivo de drogas. La economia legal
de la adormidera, tal como se la practica en paises como la India o Turquia, es apenas
conocida en América Latina; sin embargo, su andlisis y la comparacién con los paises
sudamericanos que cultivan coca son reveladores y pueden servir para formular prin-

cipios de reforma de la actual politica de drogas.

Este texto se divide de la siguiente manera: a continuacién se detallan la proble-
mitica del cultivo y las condiciones politicas y juridicas, a veces muy divergentes, de
los tres paises andinos que monopolizan la produccién de coca en todo el mundo.
Luego se exponen los perjuicios que para la sociedad, el desarrollo, el medio ambien-
te y la seguridad provoca su cultivo, y cémo los marcos legales condicionan directa-
mente los efectos de la produccién de drogas orgdnicas sobre los paises involucrados.
El conocimiento de la cadena causal es central para poder estimar la necesidad y las
consecuencias de las opciones de reforma. Enseguida, a modo de digresién, se des-
criben brevemente las condiciones marco y la forma en que funciona la produccién
legal de opidceos en Turquia y la India, para comparar después la situacién de estos
dos paises con la de los andinos. La comparacién termina con un bosquejo de tres
escenarios para el desarrollo del cultivo de drogas en América Latina bajo diversas
premisas.

EL STATU QUO: EL CULTIVO DE COCA EN LA REGION ANDINA,
ENTRE LA LEGALIDAD Y LA ILEGALIDAD

Tres paises andinos, Bolivia, Colombia y Perti, monopolizan pricticamente el cultivo
mundial de la hoja de coca, la sustancia orgdnica de partida para el alcaloide llamado
cocaina, producto que adquiere diversas formas y que se utiliza como cocaina HCI
(polvo de cocaina), crack o pasta de cocaina: bazuco, paco, pasta bdsica de cocaina
(PBO). El procesamiento de la hoja de coca hasta transformarla en cocaina tiene lugar
también, aunque no exclusivamente, en estos tres paises. Mientras tanto, en los ve-
cinos las autoridades de seguridad descubren y destruyen regularmente los llamados
laboratorios de cocaina®.

2 Entre 2009 y 2010, Argentina, Chile, Ecuador y Venezuela, ademds de Bolivia, Colombia y Pert,
informaron el hallazgo de numerosos laboratorios para la produccién de pasta de coca o cocaina
HCI. Ademds, se descubrieron ocasionalmente instalaciones andlogas también en México, Estados
Unidos, Grecia y Espana. Véase, Unodc, 2012c. Statistical Annex, Illicit Laboratories.
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La coca se cultiva en la regién andina desde épocas muy anteriores al descubri-
miento de América por parte de Colén. Hasta el dia de hoy, alli es muy amplia la di-
fusién del mascado de la hoja, su consumo como té y su utilizacién con fines rituales.
Esto vale especial, pero no exclusivamente, para los pueblos indigenas. Mientras que
el consumo tradicional tiene su mdxima difusion en Bolivia y Pert, o sea en paises en
los que los pueblos indigenas conforman un importante porcentaje de la poblacién
total, también es usual en las poblaciones indigenas de la Argentina, Chile, Colombia
y Ecuador. El consumo de la hoja de coca —como hoja en la forma original, no como
cocaina concentrada— estd prohibido completamente solo en unos pocos paises de
América del Sur. En Bolivia y Pert es legal, lo mismo que en la mayor parte de los
paises vecinos, al menos para grupos de poblacién indigena’.

En Bolivia y Pert el cultivo también estd permitido en gran medida, si bien
con limitaciones geogréficas e individuales o en el marco de un sistema regulatorio,
mientras que en algunos paises limitrofes algunos grupos étnicos pueden hacerlo. El
principio empirico de evaluacién del cultivo de coca lo proveen el Informe mundial
sobre las drogas publicado cada afio por la Unodc (United Nations Office on Drugs
and Crime/Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito) y los crop
monitoring surveys del mismo organismo de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), que son realizados anualmente para los tres paises andinos. El gobierno de
Estados Unidos también evalda cuantitativamente, aunque mediante otro método, el
cultivo de coca y los volimenes de produccién de cocaina, sin bien con importantes
diferencias parciales con respecto a las cifras calculadas por la ONU. Las diferencias
entre el drea de cultivo de coca y la produccién de cocaina estimadas por la Unodc
en 2011 y las cifras sobre produccién en los tres paises publicadas por la Oficina de
Politica Nacional sobre Control de Drogas de la Casa Blanca ese mismo afio es par-
ticularmente llamativa®. Como el gobierno de Estados Unidos no ha presentado atn
cifras sobre volimenes de cultivo en 2011, sino solo sobre la produccién estimada de
cocaina, lo que se expone a continuacién se atiene a las cifras de la Unodc para los
tres paises que cultivan para el afo 2011 y que, en cuanto a la metodologia que les
sirve de base, son mucho mds transparentes y comprensibles.

3 Enla Argentina tampoco es punible en principio la tenencia ni el consumo de hoja de coca. Véa-
se, http://www1.hcdn.gov.ar/dependencias/cdrogadiccion/ley23737 . htm. Fecha de consulta: 3 de
octubre de 2012.

4 Mientras que para la Undoc en Colombia y Pert el 4rea cultivada es practicamente igual y Bolivia les
sigue a cierta distancia, el gobierno estadounidense supone que Colombia, durante largo tiempo el
méximo productor de cocaina en la region, es solo el tercer productor de cocaina después de Perti y
Bolivia, aunque sin exponer con claridad los principios de cdlculo. Para ello, véase Wola, 2012.
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El consumo y el cultivo de la hoja de coca en principio no estdn permitidos por la
UN Single Convention on Narcotic Drugs de 1961 (la llamada Convencién tnica), aun
cuando si son posibles las excepciones para su cultivo y comercio, especialmente con
fines cientificos o medicinales. Esta tensién entre el derecho nacional y el consuetu-
dinario por un lado, y las convenciones de la ONU sobre estupefacientes, tres en total,
por otro, se refleja también dentro de la regién en las formas, a veces muy diversas,
en que se encara el problema del cultivo de coca, tal como lo muestra la situacién en
los tres paises donde se cultiva.

EXCEDENTE DE PRODUCCION Y USO LEGAL DE LA HOJA DE COCA: BoLivia

En Bolivia, que con una superficie cultivada de aproximadamente 28.000 ha en
2011 es actualmente el mds pequefio de los tres paises productores de coca, el cultivo
de la coca, llamada también hoja sagrada, es legal hasta una superficie méxima de
12.000 ha. Esto de acuerdo con la ley 1008, que establece este limite mdximo a nivel
nacional. No obstante, el gobierno del presidente Evo Morales (2006-2010; 2010-),
quien fue presidente de los sindicatos cocaleros en la zona de cultivos de Chapare,
tolera oficialmente 20.000 ha, mientras se reforma y adapta la ley al estado de las
cosas. Un compendio de estudios financiados por la Comisiéon de la Unién Europea
(UE), que deberd publicarse en mayo de 2013, proveerd la fundamentacién empirica
para establecer la demanda legal de coca e identificar la superficie necesaria para ello’.

Ademads del limite mdximo, en Bolivia rigen también limitaciones individuales
y geograficas para el cultivo, que solo estd permitido en las regiones de Chapare,
departamento de Cochabamba, y en los Yungas del departamento de La Paz. En tér-
minos de los hogares estd permitido cultivar hasta 0,16 ha, una unidad de superficie
usual en Bolivia, donde es conocida con el nombre de “cato”. Mientras que merced
al estrecho vinculo politico entre el movimiento de los cocaleros de Chapare con
el presidente Morales el régimen de cato puede imponerse alli, la limitacién para el
cultivo individual en los Yungas es mucho mds dificil, especialmente en las llamadas
zonas de cultivo tradicional, donde no estd prevista ninguna limitacién individual.
Contra lo que muchos suponen, el gobierno de Morales también implementa entre
tanto la erradicacién manual de cultivos, con el fin de castigar violaciones a los li-
mites mdximos de cultivo, geogréficos e individuales. Esto vale, por ejemplo, para

5  “Gobierno atin no concluy$ estudio sobre la demanda y consumo de coca”. Los Tiempos (Bolivia),
17 de febrero de 2012; “El Gobierno alista estudio de la coca para mayo”. La Razén (Bolivia), 26
de noviembre de 2012.
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el cultivo ilegal de coca en parques nacionales o para la violacién de los limites del
cato en Chapare, que es sancionada en conjunto con los sindicatos. Este sistema es
conocido con el nombre de control social y es el proyecto antagdénico a una politica
represiva autoritaria, en favor de un enfoque participativo que delega en los sindica-
tos el respeto a los limites de cultivo.

Desde hace unos afos, el gobierno del presidente Morales intenta superar las
discrepancias entre la situacién legal del pais y las convenciones internacionales, prin-
cipalmente la Convencién tnica de estupefacientes de la ONU de 1961. Convencién
que ubica la hoja de coca en la lista 1 del anexo®, con lo cual su uso queda estricta-
mente reglamentado y su produccién y transporte solo son posibles con autorizacién
de la Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes (Jife), que vigila el cum-
plimiento de las tres convenciones de las Naciones Unidas al respecto. Asi, la hoja
de coca tiene las mismas limitaciones internacionales que pesan sobre la cocaina o,
incluso, sobre la heroina. En el 4mbito internacional, en la actualidad se comercia-
lizan legalmente entre 300 y 400 toneladas de hoja de coca al ano con autorizacién
de la Jife para fines culinarios, medicinales o cientificos (Jife, 2012). Sin embargo,
esta es una cantidad muy pequefia en comparacion con la produccién total anual o,
por ejemplo, con la produccién legal de opidceos. La Unodc estima que en 2010 en
Bolivia y Perti hubo una produccién total de hoja de coca seca de cerca de 160.000 ¢
(Unodc, 2012c: 35). Al mismo tiempo, el texto de la Convencién de 1961 establece
que después de veinticinco anos de la entrada en vigencia de la Convencidn, en los
paises involucrados debe ponerse fin a la prictica del mascado de coca’.

Desde 2010, el gobierno del presidente Morales ha intentado dos veces superar
las discrepancias entre la situacién del consumo de coca en el pais, la situacién legal
de la nueva Constitucion boliviana de 2009 y los compromisos internacionales ad-
quiridos por el pais por pertenecer a la Convencién tnica. En este sentido, Bolivia
recurre, por ejemplo, a la tercera convencién de las Naciones Unidas sobre estupefa-
cientes de 1988, que plantea un trato mds permisivo con los modos tradicionales de
uso de las plantas originales orgdnicas de algunos narcéticos®. En su primer inten-
to, en 2009, el gobierno buscé la eliminacién del pdrrafo que establece el plazo de

6 La Convenci6n tnica divide los narcéticos en cuatro listas (actualizables) dentro de su anexo, y
los diferencia segin su peligrosidad y su poder adictivo. Para cada lista hay un régimen propio de
control, que afecta directamente la regulacién de la produccién y el comercio de esas drogas.

7 Véase, United Nations Single Convention on Narcotic Drugs (1961), §49, 2e.

Véase, United Nations Convention Against Illicit Traffic in Narcotic Drugs and Psychotropic
Substances (1988), §14, 2.
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veinticinco afios para la transicién hacia la supresién del mascado de coca, en lo que
fracasé tras encontrar la oposicién de diecisiete estados miembros de la Convencién’,
entre ellos Alemania. En 2011 hizo un nuevo intento de alcanzar mayor coherencia
entre la situacién legal de su pais y la internacional. Bolivia dejé formalmente de ser
miembro de la Convencidn tnica de la ONU el 1 de enero de 2012 para volver a ella
un afo después, el 1 de enero de 2013, con la condicién de que al menos un tercio
de los estados miembros no se opusiera'’. La condicién boliviana a la Convencién es
que en el pais se permitan los usos tradicionales, culturales o medicinales de la hoja
de coca, su mascado u otros aspectos de su uso y procesamiento con fines legales. A
fines de 2012 se esperaba un pronunciamiento definitivo de los estados miembros
con respecto a la reincorporacion de Bolivia. Hasta el momento, solo Estados Uni-
dos han expresado su rechazo a la solicitud, mientras que en noviembre de 2012 los
estados latinoamericanos, Espafia y Portugal, manifestaron su apoyo, en el marco de
la XX11 Cumbre Iberoamericana de Cédiz'".

Bolivia persigue de esta forma no solamente eliminar la criminalizacién inter-
nacional del consumo local de hoja de coca, sino que desea también tener opciones
para aprovechar mds las posibilidades de comercializacién legales y secundarias. El
gobierno ya estd intentando promover la elaboracién de productos a base de coca.
Actualmente, en Bolivia pueden adquirirse jarabe contra la tos, pasta dentifrica, po-
madas, galletas, licor o caramelos a base de coca, aun cuando su calidad deja bas-
tante que desear'”. Al mismo tiempo, actualmente la ofensiva industrializadora del
gobierno apunta solo al muy limitado mercado nacional, ya que la exportacién de
estos productos presenta dificultades, pues en el pais no estdn dadas las condiciones
técnicas para eliminar los alcaloides de la hoja de coca, lo que posibilitaria la comer-
cializacién fuera de la zona donde rigen las convenciones de la ONU. La eliminacién
de alcaloides es una empresa ardua en la que fracasé incluso la productora austriaca
de bebidas Red Bull. En 2009, cuatro estados federados alemanes prohibieron la ven-
ta de la bebida Red Bull Cola, que contiene, entre otras sustancias, extracto de hoja

9 Véase, hetp://www.un.org/News/briefings/docs/2011/110624_Bolivia.doc.htm. Fecha de consul-
ta: 24 de septiembre de 2012.

10 Véase, “ONU: Es el mejor momento para hablar del acullico”. La Razén (Bolivia), 23 de febrero de
2012.

11 Véase, “Gobierno afirma que Bolivia estd ganando batalla por masticado de hoja de coca”. La Ra-
zén (Bolivia), 21 de noviembre de 2012.

12 “Cocaleros del Chapare dicen que fracasé industrializacién de la hoja milenaria”. Radio ErBOL
(Bolivia), 26 de noviembre de 2012.
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de coca, ya que excedia los valores limite de alcaloide establecidos por la legislacién'.
Al superarse estos valores, la bebida quedaba regida ipso facto por la ley de narcéticos.

CuLtivo LEGAL, CULTIVO CRIMINALIZADO: PERU

Mientras que buena parte de la atencidn internacional se dirige al cultivo de coca en
Bolivia y a la relacién entre el pais mds pobre de América del Sur con la Convencién
tnica de la ONU, la situacién inicial en Pert, pais vecino, es bastante similar. Tampo-
co allf estdn criminalizados el cultivo de coca ni la practica del mascado ni ninguna
de las formas de consumo tradicional de la hoja. El monopolista estatal Enaco (Em-
presa Nacional de la Coca), es el tnico organismo responsable de la direccién y el
control del cultivo y la comercializacién de la hoja de coca con fines legales'®. Para
ello se previ6é que la Enaco elabore un registro nacional de cultivadores y compre la
cosecha de los registrados.

Hasta aqui la teorfa. De hecho, este sistema enfrenta problemas similares en
cuanto a la implementacién a los que enfrenta el régimen de la ley 1008 y el sistema
de control social de Bolivia. En ambos paises es dificil separar el mercado legal de
la hoja del mercado ilegal para la produccién de cocaina. El problema en ambos
estados no es de indole legal, sino que se presenta como una cuestién de puesta en
préctica: en el fondo es un problema de gobernanza efectiva. Mientras que en Perti la
cantidad de cultivadores de coca, y con ello la oferta, supera con creces la cantidad de
agricultores registrados y la demanda de hoja legal de coca, Enaco compra las hojas
secas a un precio inferior al que pagan los intermediarios ilegales dentro del pais.
Por ende, para muchos agricultores resulta mds atractivo el mercado paralelo para la
produccién de cocaina.

Perti fue durante mucho tiempo el pais lider en la produccién de coca en Amé-
rica del Sur. Recién en 1997 Colombia logré el nada glorioso primer puesto como
productor de coca en la regién. En la década de 1980 y en la primera mitad de la
de 1990, existia una marcada divisién del trabajo entre Bolivia y Perd, por un lado,
y Colombia, por el otro. A comienzos de la siguiente década, Colombia préctica-
mente no tenfa cultivos de coca. El pais solo contaba con laboratorios de cocaina,

13 Véase, por ejemplo, “Zwei Linder verbieten Red Bull Cola wegen Kokain”. Die Welz, 22 de mayo
de 2009; “Kokainspuren: Vier Lindern verbieten Red Bull Cola”. Der Spiegel, 23 de mayo de
2009.

14 Véase, decreto 22095 (1998), capitulo IV. http://www.digemid.minsa.gob.pe/normatividad/
DL2209578.HTM. Fecha de consulta: 17 de septiembre de 2012.


http://www.digemid.minsa.gob.pe/normatividad/DL2209578.HTM
http://www.digemid.minsa.gob.pe/normatividad/DL2209578.HTM

270 | Cultivo ilegal de drogas y opciones legales de regulacion: comparacion entre coca y adormidera

que recibian la pasta seca de coca desde las zonas de cultivo de Bolivia y Perti. Es decir
que la creacién criminal de valor agregado a la hoja de coca seca atin no tenia lugar en
las regiones de cultivo. Este puente de suministro fue interrumpido por los gobiernos
estadounidense y peruano, con lo cual, por un lado, el cultivo de coca se establecié en
Colombia, mientras que por otro la utilizacién de la pasta de coca y su procesamiento
hasta transformarla en cocaina fue trasladindose cada vez mds a Pert y a Bolivia, ten-
dencia que dura hasta la actualidad (Friesendorf, 2005: 46-53; Brombacher, 2011a:
120-122). Este es solo uno de una serie de ejemplos que muestran cémo cuando la ley
interviene para contrarrestar la problemdtica de las drogas ignora el cardcter mercantil
de la misma. La economia ilegal de las drogas se puede dirigir y regular mediante inter-
venciones externas, pero es muy dificil impedirla por completo, especialmente cuando
el dominio territorial del estado en cuestién o de los paises vecinos es deficitario.

Mientras que Colombia conservé durante largo tiempo su rol de maximo pais de
cultivo, Pert vuelve a serlo hoy, tras un crecimiento constante en los dltimos afios, a
un mismo nivel con Colombia, por lo que en la actualidad hay una guerra de cifras. La
Unodc estima que en 2011 el cultivo en Perti abarcé entre 62.000 y 64.000 ha, segin
el mes en el que se estableci6 el limite del cdlculo, por lo cual la tendencia creciente se
mantiene sin interrupciones desde 2005 (Unodc, 2012a: 6). Un estudio de 2004 mide
cudnta coca debe cultivarse para satisfacer la demanda legal para usos tradicionales, y
estima ese volumen en aproximadamente 9.000 t de hoja seca de coca, lo cual en Perti
podria traducirse como una superficie de cultivo de unas 9.000 ha (Unodc, 2012a: 7).
Los esfuerzos crecientes del gobierno peruano para erradicar cultivos, arrancando ma-
nualmente las plantaciones de coca, aproximadamente 10.000 ha en 2011, y con pro-
gramas de desarrollo alternativo ejecutados con un fuerte apoyo alemdn e internacional
muestran, a la luz del traslado que vuelve a ser notorio, el llamado efecto globo, y del
crecimiento veloz de la demanda en los paises del Mercosur y de Europa, solo buenos
resultados locales. Mientras que al gobierno peruano le gusta referirse al llamado “mila-
gro de San Martin™"’, los resultados positivos en algunas regiones son compensados por
el crecimiento notable de los cultivos en otras. En Perti el cultivo de coca se concentré
durante largo tiempo, como en Bolivia, en unas pocas regiones. Pero las dreas de cultivo
se fueron diversificando por las medidas de erradicacién de los tltimos afios. Mientras
en 2011 las regiones de Apurimac-Ene (valle de los rios Apurimac y Ene, Vrae), alto
Huallaga y La Convencién-Lares concentraban atin aproximadamente 70% del culti-

15 San Martin fue alguna vez una regién de cultivo de coca en Perd; en los tltimos afos, gran parte
de la economia ligada a la coca/cocaina pudo ser reconvertida en una floreciente y legal economia
agraria (especialmente cacao, café y palma de aceite), por lo que es considerada un ejemplo cldsico
de desarrollo alternativo exitoso.
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vo, este ha crecido notoriamente en regiones de cultivo mds nuevas, como Ucayali o
en el bajo Amazonas (Unodc, 2012: 13-15). Aqui suele presentarse una relacién causal
directa con las migraciones internas de cultivadores de coca que prosiguen su camino
después de que sus campos han sido erradicados y contindan en otra regién con el
comparativamente sencillo y rdpidamente redituable cultivo de coca. La guerrilla de
Sendero Luminoso, con frecuencia considerada acabada, aunque muy reducida en ta-
mafo y poder de combate, se ha constituido en los tltimos tiempos en actor en el cul-
tivo y el comercio de coca en algunas regiones cocaleras, y se muestra muy persistente
en algunas regiones a pesar de la fuerte presion de la persecucién militar, lo cual puede
explicarse en buena parte por las posibilidades de financiamiento que provee la econo-
mia ligada a las drogas. Si bien el discurso politico, en un caso andlogo al de las Farc en
Colombia, no ha desaparecido, los senderistas actan en verdad como empresarios de
la violencia en la economia ligada a las drogas, colocando minas en campos de coca,
tendiendo emboscadas a los batallones que llegan para erradicar plantios o proveyendo
seguridad en las transacciones de cocaina'.

POLITICA RIiGIDA DE ERRADICACION: COLOMBIA

A pesar del traslado gradual de las superficies de cultivo en la década pasada, la ex-
pansion territorial del cultivo de coca en Pert sigue siendo menor que en Colombia.
El vinculo entre la economia ligada a las drogas y la guerrilla, que en Pert puede
detectarse en casos puntuales, es en Colombia el paradigma dominante. La economia
ligada a la droga y la economia ligada a la violencia del conflicto que lleva ya décadas
estdn all4 mds mezcladas que en cualquier otro pais del hemisferio occidental. No es
extrafo que la problemdtica de las drogas sea uno de los cinco puntos de la agenda
que estd siendo negociada en las conversaciones de paz que comenzaron en octubre
de 2012 entre el gobierno de Colombia y las Farc"’.

16  Esto vale especialmente para la regién de cultivo del Vrae, donde la ausencia del estado, las estruc-
turas de los senderistas asentadas durante largos afios y el cultivo de coca se condicionan mutua-
mente, al tiempo que los intentos de ejercer control y prevencién por parte del estado han dado
hasta el momento escasos resultados positivos. Véase, “Sendero Luminoso y el narcotrifico en el
Vrae. ;Cuiles son los ingresos por narcotrdfico que percibe SL-Vrae en la region?”. IDL Reporteros
(Pert), 16 de julio de 2012. http://idl-reporteros.pe/2012/07/16/sendero-luminoso-y-el-narcotra-
fico-en-el-vrae. Fecha de consulta: 12 de septiembre de 2012. Véase, “Der Pfad leuchtet wieder.
Der peruanische “Sendero Luminoso” und das Rauschgift”. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 15 de
octubre de 2012.

17 “Asi serd la negociacion”. Semana (Colombia), 13 de octubre de 2012; “Politica antidroga global,
clave en proceso de paz con las Farc”. El Espectador (Colombia), 17 de octubre de 2012.
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Colombia posee cultivos de coca en veintitrés de los treinta y dos departamentos
del pais, lo cual estd en estrecha relacién con el conflicto armado. Después de un leve
crecimiento en el lapso 2010-2011, la Unodc estima que el cultivo de coca en el pais
ascendié a unas 64.000 ha en 2011; por tanto, Pert y Colombia estdn prcticamente
a un mismo nivel en este juego de cifras que causa gran expectativa cada ano. Cerca
de dos tercios de los cultivos en Colombia se concentran en los departamentos de
Narifio, Putumayo, Guaviare y Cauca, o sea en regiones tropicales del sur y a lo largo
de la frontera con Ecuador, donde en los tltimos anos se evidenciaron crecimien-
tos especialmente elevados (Unodc, 2012b: 10-14): en buena parte debido a que el
gobierno colombiano ha asegurado al ecuatoriano que no fumigaria los cultivos de
coca ubicados a lo largo de la frontera comin, ya que el pesticida (glifosato) utilizado
para erradicar los cocales ha demostrado tener efectos negativos en el ser humano, la
naturaleza y la agricultura. Las medidas de erradicacién masiva de cultivos se siguen
llevando adelante con apoyo de Estados Unidos, incluso después de haber finalizado
el Plan Colombia, el paquete de medidas de apoyo del gobierno estadounidense para
el combate contra las drogas y la subversién que tuvo un costo de aproximadamente

US$6.000°000.000 entre 2002 y 20088,

Durante 2011, en Colombia se fumigaron desde el aire o se destruyeron ma-
nualmente cerca de 140.000 ha cultivadas con la “mata que mata”, eslogan de una
campafa del gobierno de Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-2010) (Unodc, 2012b:
9-10): o sea, en promedio, poco mds de dos veces cada plantacién. Hasta hace poco,
la relacién entre la fumigacién aérea y la erradicacién manual de los campos habia
variado; a medida que las fuerzas armadas colombianas iban ganando terreno frente
a las guerrillas, habfan vuelto a posibilitarse las medidas de erradicacién de cultivos
in situ, consideradas mds efectivas y ecoldgicas. Al parecer esta dindmica se estd incli-
nando de nuevo hacia un enfoque en la fumigacién aérea.

Tal como puede verse a la luz de la comparacién entre las estimaciones de la su-
perficie cultivada destruida y la superficie cultivada total, 64.000 ha contra 140.000
en 2011, la eficiencia empirica de las medidas de erradicacién de cultivos puede cali-
ficarse en principio como baja. Los éxitos de las medidas de erradicacién de cultivos
son parcialmente neutralizados por la replantacién, el traslado y estrategias similares.
De forma andloga a lo que acontece en Pert, las campanas de erradicacion provocan
migracién interna, con lo cual la experiencia para la produccién de coca va también
migrando dentro del pais.

18 Para una evaluacidn critica del Plan Colombia, véase el informe del Tribunal de Cuentas de los
Estados Unidos: GAO, 2008.
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Una explicacién que con frecuencia se deja de lado de por qué el gobierno co-
lombiano insiste en las campafias masivas de erradicacion de cultivos a pesar de los
conocidos efectos colaterales negativos, es el rol de la politica represiva de drogas
como herramienta de contrainsurgencia. Todos los actores del conflicto armado en
Colombia —las guerrillas de las Farc y el ELN, los numerosos grupos que actian en un
espacio borroso entre la criminalidad y la conviccién politica como sucesores o conti-
nuadores de los paramilitares— usan desde hace un cierto tiempo la economia ligada a
la cocaina como cash cow y participan de ella de un modo u otro. Si antes tuvo cierta
validez la divisién que se hacia entre las Farc, que cobraban impuestos al cultivo de
coca, conocido como gramaje, y los paramilitares, que controlaban el comercio de la
cocaina, més lucrativo, y su exportacién (Saab y Taylor, 2009), en la actualidad dicha
validez es pricticamente imposible de sostener'’, toda vez que, a consecuencia de la
desmovilizacién de los paramilitares después de 2005, la mezcla en Colombia se ha
vuelto més compleja y confusa tras la detencién de numerosos narcotraficantes cuyo
poder estaba muy consolidado®. Para las Farc, el trdfico de cocaina se ha vuelto un
“elixir de la vida” (Maihold, 2012: 3), al igual que para los otros grupos armados,
cualquiera sea su indole.

Sin embargo, reducir la politica colombiana de control de drogas a las medidas
de erradicacién de cultivos serfa erréneo. Ademads de las cuantiosas inversiones en de-
sarrollo alternativo —solamente en el marco del Plan Colombia se destinaron a este
rubro aproximadamente US$500°000.000 (GAO, 2008: 47)—, el gobierno colombiano
apuesta cada vez mds a programas integrados en las regiones de cultivo y en las regio-
nes con conflictos. El enfoque de “consolidacién territorial” combina componentes de
dominio territorial militar y policial con la creacién de instituciones estatales, el desa-
rrollo alternativo y rural y el acceso a servicios estatales. La estrategia de “consolidacion
territorial”, desplegada originalmente a modo de ensayo en la serrania de La Macarena,

departamento de Meta, otrora zona de refugio de las Farc, se busca aplicar en mds zonas

19 Sobre el rol del frente 48 de las Farc en el trifico de cocaina desde Colombia hacia Ecuador, véase
Farah y Simpson, 2010. Para los vinculos del cartel de los Beltrdn Leyva con las Farc, véase “Un
matrimonio peligroso. Las Farc y los carteles mexicanos”. El Espectador (Colombia), 4 de julio de
2012.

20 La detencién del supuestamente tltimo gran “capo”, Daniel, e/ Loco, Barrera, en septiembre de
2012 en Venezuela, es considerada por muchos observadores como el fin de una época, pues era
el tltimo de una generacién de narcotraficantes que ejercfan un monopolio regional del tréfico
de cocaina y la tirania local. Véase, “Narcotrifico de Colombia entra a una nueva era sin grandes
capos’. El Espectador (Colombia), 21 de septiembre de 2012.
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del pais, con lo cual el gobierno tomaria en cuenta més las causas y menos los sintomas
del cultivo de drogas®.

PRODUCCION LATINOAMERICANA DE DROGAS: NUEVAS TENDENCIAS

Mientras la coca/cocaina sigue conformando el segmento mds lucrativo de la eco-
nomia latinoamericana ligada a las drogas, en la regién se producen también otras
drogas que han estado ganando importancia frente a la cocaina. En numerosos paises
hace ya mucho tiempo que se ha difundido el cultivo y el consumo de marihuana®.
Paises como México y Paraguay estdn entre los mayores de cultivo en el mundo,
aun cuando no es claro qué dimensién alcanzan estos. Recién para el segundo se-
mestre de 2013 habrd un primer informe de monitoreo de cultivos de marihuana y
de adormidera en México, elaborado por la Unodc. No obstante, tanto en América
Latina como en muchos paises europeos la marihuana no es considerada por lo ge-
neral como una droga problemdtica, ya que desde el punto de vista de las politicas
sanitarias no tiene consecuencias comparables con las de la cocaina ni su mercado ha
tomado una dindmica perjudicial comparable, desde el punto de vista de las politicas
de seguridad, con la de los mercados de drogas como la cocaina y la heroina. Por lo
demds, en numerosos paises del mundo donde se cultiva marihuana se observa este
fenémeno: la tendencia menos violenta de este mercado podria deberse, por un lado,
a menores niveles de represién contra el mismo, y, por otro, a la menor criminaliza-
cién de su consumo vy tréfico.

Ademds del muy consolidado mercado de la marihuana, el cultivo de adormi-
dera y la produccién de drogas sintéticas en América Latina son fenémenos mds o
menos novedosos que serdn tratados a continuacién brevemente a modo de comple-
mento. Debido a la relacién con el mercado de consumidores estadounidense, que
sigue siendo estrecha a pesar de los acontecimientos contrarios, las tendencias de
produccién en la regién siguen en muchos aspectos las tendencias de consumo de los
Estados Unidos. Esto ha ocasionado no solo el traslado de la produccién de cocaina
dentro de América del Sur ya mencionado, sino también la consolidacién de la pro-
duccién de drogas nuevas. En este sentido, la produccién de metanfetamina ocupa
actualmente el primer plano (meth o crystal meth por su nombre abreviado), para la

21 Para un resumen del enfoque de consolidacién territorial en La Macarena, véase Mejia, Uribe e
Ibdnez, 2011.

22 Véase, Unodc, 2012c: 49-51; las cifras sobre incautacién de marihuana en los afos anteriores

muestran una tendencia creciente en numerosos paises sudamericanos.
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cual Estados Unidos representan uno de los mercados mds importantes del mundo
(recientemente también se ha ido difundiendo en Alemania, donde esta droga era
casi desconocida hasta hace poco tiempo)®. Mientras que durante mucho tiempo la
produccién en Estados Unidos se hizo especialmente de manera descentralizada en
los hogares o era controlada por grupos de rockeros, al mismo tiempo se fueron ins-
talando grandes laboratorios en México y Guatemala, regentados en su mayor parte
por la delincuencia organizada mexicana**. Un motivo importante para el traslado
de la produccién fue el control mds restrictivo que ejerce Estados Unidos sobre los
precursores quimicos necesarios para producir metanfetaminas. Es asi que México
se ha convertido en el principal proveedor externo de metanfetaminas para Estados
Unidos. El “cartel” mexicano probablemente mds poderoso en estos dias, el de Si-
naloa con su lider casi mitico, el Chapo Guzmdn, es considerado en la actualidad el
mayor productor de metanfetaminas y se sabe que apost6 pronto a esta rama relati-
vamente nueva del narcotrafico transnacional®. Por ello, el famoso capo del cartel
de Sinaloa, Ignacio, Nacho, Coronel, se hizo conocido también como el rey del cristal
(Herndndez, 2010: 378).

Esta tendencia se refleja, por ejemplo, en la duplicacién de las incautaciones de
metanfetaminas en México entre 2009 y 2010, en la incautacién masiva de precurso-
res quimicos tales como efedrina y pseudoefedrina o en el hallazgo de numerosos la-
boratorios de produccién a escala industrial en el vecino surefio de Estados Unidos?.
La caida del precio de las metanfetaminas en Estados Unidos, simultdnea al aumento
de la pureza que se ha verificado en los tltimos anos (Unodc, 2012¢: 51-52), delata
un exceso de oferta que podria deberse a la creciente produccién en México.

A diferencia del mercado de la cocaina, que se expande cada vez mds hacia Eu-
ropa y otras regiones del mundo, la produccién de adormidera/heroina en América
Latina se orienta casi exclusivamente al mercado estadounidense. Cerca de 7% de

23 Véase, “Crystal Meth: Europiischer Binnenmarkt”. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 4 de abril de
2012.

24 Véase, “Sinaloa Cartel Shifting Meth Production to Guatemala”. Insight Crime, 2 de enero de
2012, http://www.insightcrime.org/news-briefs/sinaloa-cartel-shifting-meth-production-to-gua-
temala. Fecha de consulta: 8 de octubre de 2012.

25 Véase, “Mexico Captures Sinaloa Meth Maker, in Latest Blow to Cartel”. Insight Crime, 15 de
febrero de 2012, http://www.insightcrime.org/news-briefs/mexico-captures-sinaloa-meth-maker-
in-latest-blow-to-cartel. Fecha de consulta: 8 de octubre de 2012.

26 Véase, “Mexican Meth Production Goes on Speed”. Reuters (Estados Unidos), 10 de mayo de
2012.
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su cultivo global tiene lugar actualmente en América Latina, en especial en México
y Colombia, y en menor medida también en Guatemala y Perd. Segtn informes
propios, México es el pais que més plantios de adormidera destruye al afio en todo el
mundo. En 2010, la superficie arrasada era mds de siete veces la que se habia destrui-
do en Afganistdn y el doble que en Birmania, los dos principales cultivadores. El au-
mento de incautaciones de heroina en Colombia, Ecuador e incluso México durante
los dltimos anos, permite suponer una participacién creciente de América Latina en
el mercado estadounidense de esta droga (Unodc, 2012c: 27-29). La dimensién real
del cultivo de adormidera en México no estd cuantificada, por lo que la clarificacién
empirica del primer crop monitoring survey serd de gran utilidad para medir mejor el
tamano de la problemdtica.

MUCHO MAS QUE DROGAS: CONSECUENCIAS
DEL ASENTAMIENTO DEL CULTIVO DE DROGAS EN MATERIA
DE POLITICAS DE DESARROLLO Y DE SEGURIDAD

La justificacién corriente del combate contra el cultivo de drogas en América Latina
y fuera de ella relaciona directamente medidas como la erradicacién de cultivos y el
desarrollo alternativo con la reduccién de la oferta de drogas ilegales en los mercados
de consumidores. Esta justificacion tiene como fundamento las politicas exteriores
de Alemania y de Europa en materia de drogas. Recién tltimamente se ha reconoci-
do que las economias ligadas a la droga tienen también una gran importancia para
las politicas de desarrollo y de seguridad, excediendo ampliamente las cuestiones de
politica de salud publica. El cultivo de drogas ejerce a la vez un efecto devastador en
numerosos paises de cultivo desde el punto de vista de las politicas ambientales, ya
que viene de la mano de la quema y el desmonte junto con un uso excesivo de fertili-
zantes, lo cual produce deforestacién, erosién de los suelos y elevada contaminacién
de las aguas, por mencionar solo los efectos mds visibles.

En la l6gica global de las politicas de drogas, las medidas para erradicar los culti-
vos o las incautaciones de droga son consideradas siempre como un éxito, ya que se
supone que las plantas de coca destruidas o la cocaina incautada son sustraidas del
mercado de los consumidores finales, o sea que a fin de cuentas no son consumidas.
Esta suposicién bdsica es solo correcta en principio, pues obviamente una cantidad
X de droga que es confiscada no puede ser consumida, toda vez que es destruida o
colocada en un depésito de pruebas. Sin embargo, si existe una demanda de una
cantidad de droga X, de hecho el mercado reacciona adaptdndose a la pérdida de la
mercancia. Los oferentes intentan reemplazarla, reestablecen plantios o los trasladan,
los intermediarios aumentan el precio para sefalar a los agricultores productores que
hay escasez o compensan la pérdida adulterando la cantidad de droga restante. La fal-
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ta de disponibilidad real de una determinada droga en un mercado de consumidores
es un acontecimiento muy poco comun y solo suele ocurrir cuando el suministro es
interrumpido lejos de los lugares de produccién, pero no cuando esto pasa muy cerca
de estos lugares, como sucede sobre todo en el caso de drogas de origen orgdnico®.
Esto da pie a que, a juzgar por los hechos, la racionalidad del control de drogas en
paises de cultivo se evalte criticamente, desde el punto de vista de las politicas de
salud publica, con lo cual la dimensién de las politicas de desarrollo y de seguridad
va ganando importancia.

Finalmente, en la tensién entre politica de salud publica, por un lado, y politica
de desarrollo y seguridad, por otro, se halla también la causa del debate actual sobre
reforma de la politica de drogas en América Latina. Mientras los “paises consumido-
res” occidentales, por preocupaciones sobre el consumo interno, han apoyado duran-
te decenios a sus gobiernos socios de América del Sur y Asia en la implementacién de
una rigida politica de control de oferta que comenzaba en las primeras etapas de la
cadena de valor de las drogas ilegales, esta politica ha tenido consecuencias notorias
para los paises proveedores en materia de seguridad y desarrollo. Ahora, en algunos
paises de América Latina aparece una resistencia contra este trade off, ya que se perci-
be que los costos en términos de desarrollo y seguridad son demasiado elevados como
para seguir soportdndolos. De esta manera, se cuestiona no solamente la priorizacién
de los intereses basados en salud publica de los paises consumidores, sino también
el régimen internacional de control de drogas en su totalidad, que conforma el fun-
damento politico y juridico de la distribucién de cargas entre paises consumidores y
paises productores.

Mientras tanto, para evaluar cémo se pueden atenuar las consecuencias negativas
externas del cultivo de drogas y las opciones para combatirlo, se necesita en primer
lugar una breve descripcién de las interacciones entre cultivo de drogas y narcotr-
fico, y la situacién de los paises involucrados en materia de politicas de seguridad.

27 Cuando en 2007 en algunos estados de los Estados Unidos dejé de haber cocaina temporalmente,
entre ese afo y 2009 los precios en las calles de esos estados se duplicaron y disminuyé considerable-
mente la pureza de la cocaina que se comerciaba. Esto, sin embargo, no tuvo ninguna relacién causal
digna de crédito con incautaciones o medidas de erradicacién de cultivos en la regién andina.

Véase, US Drug Enforcement Agency (DEA), http://www.justice.gov/dea/pubs/pressrel/ pr121108_
PPGcocaine_05to08graph111408_with%20box.pdf (fecha de consulta, 12 de Julio de 2009) y DEA /
US Federal Bureau of Investigation (FBI): “Testimony to the US Senate Caucus on International Nar-
cotics Control”, 5 de mayo de 2010, http://www.fbi.gov/news/testimony/drug-trafficking-violence-
in-mexico-implications-for-the-united-states. Fecha de consulta: 3 de octubre de 2012.
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éCUAL ES LA VERDADERA RAZON

DEL ESTABLECIMIENTO DEL CULTIVO DE DROGAS?

La cantidad de paises en los que se cultivan las plantas originales orgdnicas para fa-
bricar cocaina y heroina es asombrosamente pequena. Mientras que la coca se cultiva
casi exclusivamente en los tres paises andinos mencionados, actualmente 85% de la
produccién global —ilegal- de adormidera se concentra en Afganistdn, Birmania y
Laos (Unodc, 2012c: 37). No obstante, esto se contradice con el hecho de que otros
paises presentan también las condiciones geograficas y climdticas adecuadas para pro-
ducir coca y adormidera. La coca podria ser cultivada en muchos otros paises; Reuter
(2010) informa, por ejemplo, que la planta precursora de la cocaina se produjo al-
guna vez en Indonesia, China y Taiwdn®®. Mientras tanto, solo con ver el espectro de
paises que producen legalmente adormidera se ve que también son pocos los limites
geogriéficos o climdticos para la produccién de opidceos (véase infra, “Excurso: opcio-
nes legales de uso para la adormidera y la cocaina”).

Mientras que la produccién legal estd ligada a un régimen de estricto control y
procesos de autorizacién internacionales, queda claro que la produccién ilegal de
droga no puede explicarse solo con condiciones geogréficas o climdticas, ya que debi-
do a la elevada creacién de valor de las economias ligadas a la droga, seria de esperar
una cantidad mayor de paises que participaran de ella. ;Por qué solo se cultiva coca
y adormidera para la produccién ilegal en unos pocos paises en vias de desarrollo,
mientras que se producen también grandes cantidades de drogas sintéticas o mari-
huana en paises industrializados como Alemania? La explicacién mds légica es sim-
ple: la visibilidad de las extensas plantaciones de coca y adormidera y su simultdnea
ilegalidad hacen que el cultivo solo pueda tener lugar alli donde, ademds de las con-
diciones agrarias apropiadas, haya un menor riesgo de sancién estatal a la produccién
ilegal. La marihuana puede, al igual que las drogas sintéticas, ser producida iz house,
o sea bajo techo, con lo cual la produccién es mucho mds dificil de descubrir que
los campos de coca o adormidera. Si bien también la coca o la adormidera pueden
cultivarse tericamente in house, esto al parecer no ha sucedido en los hechos, hasta
ahora (Reuter, 2010: 103).

Los estados frgiles en los que el monopolio legitimo de la fuerza no se impone
en la totalidad del territorio nacional, el estado de derecho no tiene potencial de di-

28 WVéanse, Reuter, 2010: 103; Buxton, 2010: 68. Thoumi (2010: 195) estima que la cantidad de
paises que podrian cultivar coca es de por lo menos treinta, y los que podrian producir adormidera

mas de noventa.
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suasion y el aparato de seguridad o bien estd ausente localmente o bien es corrompi-
ble, crean, pues, las condiciones marco ideales para el cultivo visible de drogas, como
también para el narcotrdfico u otros mercados ilegales. Thoumi acund, tomando
como base a Ricardo, el concepto de “ventajas comparativas” con las que algunos
paises cuentan, por lo cual concentran en su territorio la economia global ligada a
la cocaina y la heroina (Thoumi, 2010: 195-199). Thoumi considera que entre los
factores que mds favorecen el establecimiento de economias ligadas a las drogas estin
un débil estado de derecho, la poca aceptacion de las normas que subyacen al mismo
y la existencia de corpus informales de normas que no sancionan como negativas
actividades ilegales tales como el narcotrfico. A esto se suma la disponibilidad de
experiencia como “illegal skills”, o sea mano de obra calificada para desarrollar las
numerosas actividades criminales, que van desde el cultivo de la droga hasta su venta

final (Thoumi, 2010: 198-201).

Asi, el factor mds importante para explicar el establecimiento de economias li-
gadas a las drogas orgdnicas no son los suelos o el régimen pluvial favorables, sino
el riesgo de experimentar consecuencias negativas para la creacién ilegal de valor.
Un bajo riesgo es el factor de produccién mds importante en los mercados ilegales,
no asi la mano de obra o las materias primas, que si lo son en los mercados legales.
Los riesgos de una sancién negativa pueden ser reducidos mediante la corrupcién
o la intimidacién, con lo que se neutralizan las funciones esenciales del estado. Alli
donde los estados ya son débiles ex ante, los costos de corrupcion y violencia pueden
reducirse®.

Es por ello que los estados que no pueden controlar todo su territorio nacional
y cuyo estado de derecho no tiene suficiente poder de disuasién, ofrecen a la delin-
cuencia organizada mayores margenes de maniobra, ya que alli es menor el riesgo de
castigo a las actividades criminales. Con este argumento puede explicarse de forma
concluyente la persistencia de la economia ligada a las drogas en las inaccesibles re-
giones limitrofes y amazénicas de Colombia y Pert, en el sur de Afganistdn o en el
estado de Shan, Birmania, donde el estado no ha podido hacerse presente hasta ahora
y algunos actores violentos no estatales han forzado la economia ilegal ligada a las
drogas o, al menos, han participado y siguen participando de ella. Bolivia representa
en este aspecto una excepcion, pues en virtud de su situacién legal nacional especi-
fica se parece mds bien al caso de la India, donde hay una gran produccién legal de
opidceos, de la cual, no obstante, se desvia opio para el mercado ilegal (véase infra,

29 Sobre el riesgo como factor de produccién y estrategias para minimizar riesgos, véase Brombacher,

2012: 4-5.
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“Excurso: opciones legales de uso para la adormidera y la coca”), de forma similar a
la coca en el pais andino. Junto con el factor central de la constitucién de la institu-
cién estado en un pais y la penetracion de su monopolio de violencia en el territorio
nacional, existen otros aspectos secundarios que favorecen el establecimiento en un
pais del cultivo de drogas u otros segmentos de la economia ligada a las drogas: entre
ellos estan la cercania a los mercados de consumo (México), las tradiciones de cultivo
transmitidas (Bolivia), las economias de guerra existentes (Colombia), las estructuras
informales de mercado para el lavado de dinero (América Central) o la disponibi-
lidad de redes internacionales en la didspora para la distribucién (Nigeria) (Reuter,
2010: 104-111). Simultdneamente, en el plano doméstico de las familias que culti-
van drogas en las regiones originales para drogas orgdnicas, es posible identificar una
serie de microfactores que favorecen la tendencia al cultivo de coca o adormidera:
entre ellos estdn el tamano de la superficie agraria atil de un hogar y el acceso a ella®,
la experiencia para la agricultura legal®, la disponibilidad de sistemas de microfinan-
zas™ y la presencia de actores politicos o criminales violentos, que ejercen coaccion
sobre la produccién de drogas en la poblacién local.

La conclusién inversa de esto es que ciertos factores favorecen el establecimiento
de economias ligadas a las drogas, factores que pueden ser fortalecidos también por
actores criminales para crear biotopos convenientes para la economia ilegal ligada
a las drogas. Esta dindmica tiene consecuencias sensibles en materia de desarrollo
y seguridad en los paises de América Latina involucrados, tal como lo muestran los
siguientes efectos.

é QUE DANOS OCASIONAN EL CULTIVO DE DROGAS Y OTROS SEGMENTOS

DE LA ECONOMIA ILEGAL LIGADA A LAS DROGAS?

Tal como se expuso, el principal factor de produccién en mercados ilegales como la
economia ligada a las drogas es el bajo riesgo para los implicados. La ilegalidad del

30 La regla bdsica aqui es: cuanto mds pequena es la superficie agraria ttil que estd disponible, mayor
es el aliciente para cultivar drogas, ya que la ganancia por m? que da la coca o la adormidera es mds
elevada que en las alternativas legales.

31 Parala cocay la adormidera se necesita menos experiencia que para numerosas alternativas legales.
Ambas plantas son consideradas muy robustas y son mds sencillas de explotar que los productos
sustitutivos.

32 Muchos productos alternativos necesitan tiempos de preparacién mds prolongados que la coca o
la adormidera hasta que dan beneficios por primera vez. Los hogares del pequefio campesinado no
suelen contar con ahorros que les permitan afrontar estos tiempos de transicién.
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producto comercializado obliga a quienes participan del mercado a ocultar constan-
temente o a impedir el castigo a la infraccién a la ley que surge ipso facto de cualquier
transaccion ligada a la economia de drogas (Reuter, 1983: 109-113). Es por ello que
el principio rector central de este mercado u otros de indole ilegal es la minimizacién
del riesgo, y ayuda en gran medida a entender el funcionamiento del cultivo de dro-
gas y el narcotréfico en América Latina. La obligacién de minimizar el riesgo para los
implicados en la economia ligada a las drogas, desde el pequeno agricultor hasta el
gran traficante, es, a la vez, el factor responsable de la mayoria del dano causado en
materia de desarrollo y seguridad en los paises involucrados.

Conforme a la definicién minima de delincuencia organizada, tal como la es-
tablece la Convencién de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada,
este concepto se refiere a la unién de tres o mds personas que cometen a lo largo
del tiempo uno o varios delitos graves con el fin de obtener réditos econémicos™.
Las personas o grupos que desean enriquecerse mediante el ejercicio criminal estdn
ante un dilema: para lograr efectos de escala en la cadena de valor criminal y actuar
de manera lucrativa es imprescindible un cierto grado de organizacién y estructura.
Asi pues, la droga o las materias primas deben ser acaparadas, por ejemplo, por una
organizacién que trafica cocaina, la cual las debe embalar, encargarse de la logistica,
corromper a la policia o aduanas, adquirir armas y personal de seguridad, intimidar
a denunciantes potenciales, camuflar el flujo de retorno y lavar el dinero obtenido, o
sea ocultar su origen ilegal. Al mismo tiempo, la organizacién y la estructura impli-
can visibilidad, un elevado riesgo de ser descubiertos y, con ello, la potencial pérdida
de la vida, la libertad o, por lo menos, de los bienes traficados y producidos. Por
ello, contrariamente a los muchos clichés existentes, la delincuencia organizada estd
constituida mds bien de forma local y familiar, formando antes una red horizontal
que una pirdmide jerdrquica. Esto aumenta la resiliencia de las redes ilegales frente
a las intervenciones externas®. Las empresas criminales suelen parecerse, pues, mds
a pequenas empresas familiares artesanales que a grandes consorcios que operan in-
ternacionalmente, tal como sugieren los informes oficiales (Reuter, 1983: 109-117).

33 Véase, “United Nations Convention against Transnational Organized Crime” (2003), §2a: “Por
“grupo delictivo organizado” se entenderd un grupo estructurado de tres o mds personas que exista
durante cierto tiempo y que acttie concertadamente con el propdsito de cometer uno o més delitos
graves o delitos tipificados con arreglo a la presente Convencién con miras a obtener, directa o

»

indirectamente, un beneficio econémico u otro beneficio de orden material; (...)”.

34 Para la aplicacién del concepto de resiliencia a los mercados de drogas, véase Bouchard, 2010:

327-331.
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El régimen global de prohibicién y control de drogas como la cocaina no sola-
mente estd haciendo que las estructuras de la economia criminal ligada a las drogas
adquieran un cardcter minimizador de riesgos. Al mismo tiempo, las redes criminales
cobran caro el elevado riesgo que asumen (Caulkins y Reuter, 1998: 596-597). Vaya
aqui una explicacion con cifras sencillas: los participantes del mercado calculan las
pérdidas causadas a intermediarios y consumidores por las incautaciones que suelen
ocurrir; en 2010, en todo el mundo este nimero ascendié a unas 700 t de cocaina,
seguin cifras entregadas por los estados miembros a la Unodc. Ademds, las redes delic-
tivas les cobran a los consumidores el riesgo de perder su vida o su libertad. De otra
manera resulta muy dificil explicar por qué en el mercado callejero de Alemania el
precio de un kilo de cocaina con una pureza promedio inferior al 40% es de aproxi-
madamente €60.000 (EMCDDA, 2012), mientras que un kilo de café sudamericano
puro cuesta en el supermercado solo €8. El café proviene, con un cierto grado de
probabilidad, de la misma regién que la cocaina, fue cultivado presuntamente por un
vecino del campesino que cultiva coca, ha hecho el mismo recorrido que la cocaina,
y ha necesitado probablemente mds mano de obra y know-how técnico para llegar a
una miquina de café alemana que la cocaina a la nariz del mismo consumidor. En
sintesis: los costos de produccién del kilo de cocaina no podrian ser superiores a los
del café, sino que incluso podrian ser inferiores. Un campesino que cultiva coca no
es mds rico que uno que cultiva café, y hasta puede llegar a ser mds pobre. La drdstica
discrepancia de precios, cerca de €60.000 entre café y cocaina, necesita, por ende, ser
explicada: el enorme aumento del precio de la cocaina que tiene lugar entre las regio-
nes de origen y de destino es la expresion del éxito y del dilema del régimen global
de control. El mismo kilo de cocaina que le cuesta al intermediario peruano €1.000-
1.500, al narco mexicano €12.000-15.000 y puede reportarle al vendedor final en
Alemania la suma de €60.000, es asi de caro porque los riesgos del trafico debidos al
régimen de prohibicién y a la sancién estatal son asi de elevados®. La tnica diferencia
entre cocaina y café son los riesgos asociados a su produccién y comercio.

Mientras tanto, la dindmica de precios del trafico ilegal de drogas provee el ar-
gumento central en favor y en contra de una legalizacién de las drogas, tal como se
estd discutiendo en la actualidad en América Latina: libradas de mayores riesgos, se
abaratarfan, con lo cual se desplomarian los ingresos absurdamente elevados de la de-
lincuencia organizada ligada a ellas. Libradas de mayores riesgos, las drogas se abara-
tarfan, con lo cual su consumo aumentarfa, pues serfan mds baratas y mds aceptadas
socialmente, por ser legales. Estos supuestos bdsicos son esencialmente correctos y

35 Wéase, Rydell y Everingham, 1994: 10-11; Reuter, 2011: 22.
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son, por lo tanto, pricticamente irreconciliables, lo cual lleva a la fuerte polarizacién
de los debates sobre politica de drogas en la regién.

Mis alld de la problemdtica del consumo, la ilegalidad y la rentabilidad del mer-
cado de las drogas promueven su casi infinita capacidad de adaptacién vy resiliencia
frente a todos los intentos de anularlo, y conducen asi a efectos deletéreos sobre las
sociedades involucradas. La dindmica de precios de la economia ligada a las drogas
hace que la delincuencia organizada tenga ingresos elevados que pueden ser luego
invertidos en la minimizacién del riesgo. Estos recursos estdn disponibles para co-
rromper, comprar medios de transporte o financiar sicarios y lavadores de dinero.
Mientras tanto, este alto flujo de retorno no llega a los campesinos que cultivan coca;
contrariamente a muchos clichés, la coca o la adormidera no son necesariamente
cultivadas porque los ingresos que proveen sean mayores, sino porque son sencillas
de cultivar, porque los productos pueden conservarse por muchisimo tiempo, y esto
ultimo representa en las regiones marginadas de cultivo de droga en América del Sur
y Asia la principal ventaja frente a los productos perecederos que compiten. La mar-
ginacién de las regiones de cultivo y la combinacién frecuente de cultivo de drogas y
formas de violencia hace que los agricultores de estas regiones queden excluidos del
desarrollo econémico del resto del pais y no puedan escapar del circulo vicioso de
cultivo de drogas y pobreza.

Los elevados mdrgenes de ganancia de la economia ligada a las drogas quedan
en poder de los intermediarios y les permiten crear y perpetuar las condiciones apro-
piadas para la creacién ilegal de valor. Con la ayuda de los recursos generados ile-
galmente, las funciones esenciales del estado son neutralizadas y los estados que ya
son fragiles de por si se debilitan mds todavia. La ilegalidad de la droga obliga a los
actores participantes a neutralizar el estado de derecho y a socavar el monopolio de
la fuerza, pues de otro modo la cadena ilegal de creacién de valor se interrumpiria
constantemente. La corrupcién es aqui el medio elegido, ya que, en tanto se trata de
un delito sin victimas, es per se silencioso e invisible.

Si bien la violencia usada para intimidar o disuadir a autoridades estatales actda
de forma similar, es visible y provoca reacciones mds tempranamente que la corrup-
cién. Pero, tal como lo ilustran los ejemplos de México, Colombia o Guatemala,
o sea paises en los que la delincuencia organizada recurre conscientemente a la vio-
lencia extremadamente visible para intimidar a la policia, la justicia o a los compe-
tidores, en la actualidad la violencia es un medio eficaz cuando la impunidad es la
consecuencia més probable. Por ello, la violencia brutal y en aumento que se verifica
en el norte o en las regiones costeras de México, en la region guatemalteca de Petén
o en el Caribe colombiano, es solo aparentemente irracional. En verdad representa
una estrategia altamente racional para proteger la economia ilegal de intervenciones
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externas o intimidar a la competencia. El cuerpo atormentado y torturado, colgado
de puentes, descuartizado y con sus partes diseminadas, o el cuerpo al que le adosan
mensajes, sirve a las organizaciones criminales para disuadir de toda intromisién
al estado, a los ciudadanos y a la competencia (Brombacher y Maihold, 2013). La
reinversién del flujo de retorno proveniente de la economia ligada a las drogas en ac-
tividades violentas visibles y, por ende, comunicativas, actia entonces minimizando
el riesgo en la légica de la creacidn ilegal de valor, maximizando asi la ganancia®. La
violencia visible acttia, luego, como la corrupcién. Su tarea es evitar preventivamente
la sancién negativa contra la creacién criminal de valor. Plaza o plomo son, ast, las dos
caras de una misma moneda.

ESTATUS JURIDICO DEL CULTIVO DE COCA Y SUS CONSECUENCIAS

Préicticamente en todos los lugares donde el cultivo de drogas se criminaliza se abren
paso también la corrupcién o el establecimiento de una estructura de violencia. La
debilidad de la presencia y de las instituciones del estado es endémica, en especial
en las regiones rurales y periféricas de los paises andinos donde se ha establecido el
cultivo de coca. Al hacer una comparacién interregional, la observacién empirica de
la economia ligada a la cocaina sugiere que la creacién organizada e ilegal de valor
sigue un “camino del estado mds débil” (Brombacher y Maihold, 2009: 17), para
minimizar asf los riesgos. Es por ello que las regiones rurales en la transicién entre el
altiplano andino y la cuenca tropical del Amazonas en los tres paises de cultivo sud-
americanos son ideales para el establecimiento del cultivo ilegal de drogas, visible en
buena parte. Al mismo tiempo, el establecimiento del cultivo de coca y tltimamente
también de adormidera y marihuana, profundiza la debilidad de las estructuras esta-
tales mediante la corrupcién y la regulacién de la violencia.

La comparacién de los tres principales paises de cultivo de coca en América del
Sur y de adormidera en Asia muestra con claridad cémo la situacién legal del cultivo
tiene un efecto inmediato en la situacién de las politicas de desarrollo y seguridad de
Bolivia, Colombia y Perti o Afganistin y Birmania. Mientras la legalidad bésica del
cultivo de coca en Bolivia y Pert hace que los campesinos que la cultivan no nece-
sariamente tomen contacto con la economia ilegal —comercian hojas de coca secas y
no pueden saber de antemano cudl serd su uso posterior, ya que estas tienen cardcter
de dual-use—, el vinculo con el mercado de las drogas de sus pares de Afganistin o

36 Sobre la violencia comunicativa de la criminalidad organizada latinoamericana, véanse Brombacher,
2012; y Brombacher, 2010a: 117-118.
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Colombia comienza ya en el cultivo. En Colombia se comercializan las hojas frescas
que no resultan adecuadas para el consumo tradicional, o bien son transformadas
directamente en pasta de coca, la primera etapa previa de la produccién de cocaina.
El secado de las hojas al aire libre que cubre grandes extensiones, tal como se lo suele
hacer en Bolivia y Pert, es frecuentemente imposible en Colombia. O sea, mientras
que en Bolivia o Pert la participacién de los pequenos agricultores en la economia
ligada a las drogas finaliza frecuentemente con el cultivo y el secado de las hojas, no
pocas veces los pequefios agricultores colombianos efectiian los primeros pasos de
la elaboracién. La elaboracién de pasta de coca y, posteriormente, de cocaina® es
efectuada mayormente por intermediarios que, a modo de proveedores de servicios
de redes criminales, suministran a estas cocaina pura.

La amplia legalidad del cultivo en Bolivia hace también que la violencia y la co-
rrupcion en las regiones de Yungas y del Chapare estén apenas més extendidas que en
otras regiones rurales comparables del pais. Si bien allf hay constantemente violencia
organizada como consecuencia de las protestas politicas contra el gobierno o contra
agencias de desarrollo extranjeras, la violencia criminal estd poco extendida. La coca
es alli, con algunas limitaciones, un producto agricola como el café o el cacao; los
campos se hallan directamente junto a las rutas o en comarcas. Los mayores proble-
mas ocasionados por su cultivo son ambientales, ya que el monocultivo y la quema
y el desmonte tienen efectos deletéreos en los suelos, la biodiversidad y el clima. Este
cultivo tiene alli poco efecto directo sobre la seguridad. Aqui se impone hacer a su
vez la comparacién con la produccién legal de adormidera en la India, asunto que se
examinard en la siguiente seccién.

En Pert, el cultivo de coca se estd criminalizando cada vez mds, a pesar de su legali-
dad bdsica, con el fin no secundario de mitigar las altas tasas de crecimiento que ha ex-
perimentado en los tltimos afios. Las lineas divisorias legales entre el cultivo certificado
con fines legales y el exceso de produccién ilegal para elaborar cocaina son muy difusas.
La criminalizacién féctica del cultivo hizo que en los tltimos afios se haya diversificado
geogrificamente y se haya mantenido sobre todo alli donde la presencia del estado es
particularmente escasa, como en las regiones del Vrae o el Monzdn, regiones donde se
registra un aumento mucho mayor de la violencia y la corrupcion se expande. Particu-
larmente emblematica es la violencia en el Vrae, basada en una mezcla difusa de restos
de la guerrilla de Sendero Luminoso y los carteles transnacionales de la droga (véase
supra, “El statu quo: el cultivo de coca, entre la legalidad y la ilegalidad en la regién
andina”), al menos si se cree en los rumores y notas de prensa.

37  Para un breve resumen del proceso de produccién, véase Brombacher y Maihold, 2009: 8.
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Pero las consecuencias mds claras en materia de politica de desarrollo y seguri-
dad se ven en paises en conflicto, o que han estado en conflicto, como Afganistdn,
Birmania o Colombia. El vinculo entre actores criminales y produccién de drogas de
origen orgdnico, dificil de estimar, en México o Guatemala, es similar. En todos los
paises mencionados hay una relacién estrecha entre economia de las drogas y actores
violentos armados que participan y se financian de ella. En los tres paises en conflicto
o que han estado en conflicto, como también, aunque de modo residual, en Perd,
las zonas en las que los actores violentos ejercen su influencia y control coinciden en
buena parte con las regiones mds importantes de cultivo de drogas. Ambos fenéme-
nos, cultivo ilegal de drogas y fenémenos de violencia no estatal, dependen de un
estado débil o ausente para desarrollarse. Al mismo tiempo, los fenémenos desiguales
se condicionan mutuamente: las agrupaciones no estatales y las criminales incentivan
o protegen el cultivo para imponerle gravimenes o producir drogas con lo cosechado.
Asi, el cultivo de drogas ha permitido a numerosos grupos armados o subversivos
en el mundo seguir financidndose tras la desaparicién de fuentes de financiamiento
externas después de la caida del muro de Berlin. Los efectos de esta imbricacién de
violencia y economia ligada a las drogas han tenido consecuencias notorias en mate-
ria de seguridad y desarrollo en los paises involucrados. Esto se hace patente tomando
como ejemplos el Putumayo colombiano, el estado de Shan en Birmania, Sinaloa en
México o las provincias de Helmand y Kandahar en Afganistdn; también, incipiente-
mente, en el Vrae peruano. Todas estas regiones son controladas en diferente medida
por actores politicos o criminales que actGan de las formas mds diversas, con lo cual
las instituciones estatales han permanecido afuera largo tiempo y ha estado ausente
la sancién tanto contra la creacién ilegal de valor como contra el cultivo de drogas.

Durante los dltimos anos, el gobierno colombiano ha incrementado los intentos
de romper el monopolio regional de la fuerza que han ido ejerciendo las guerrillas, y
de privarlas de sus fuentes de ingresos, el cultivo de coca y el narcotrafico. La fuerte
represién del cultivo ha obligado a todos los actores que participan en la economia
ligada a las drogas, desde los pequefios agricultores hasta la guerrilla y los grupos
criminales, a proteger la economia ligada a la coca/cocaina de la intervencién exter-
na mediante el traslado constante de los plantios, su reduccién y ocultamiento. En
Colombia, aunque incipientemente también en Perd, la obligacién de evitar riesgos
hace que el cultivo se haya distribuido en todo el pais, en una especie de maniobra
de elusién constante. Con los monopolios de fuerza regionales ejercidos por las gue-
rrillas y otros actores violentos no estatales, cayé también la continuidad del cultivo,
tal como atn existe por ejemplo en Helmand, Afganistdn, o en el estado de Shan,
Birmania. Esta dindmica de desplazamiento espacial ha hecho que la violencia, la
corrupcién y otros fenémenos asociados al cultivo de drogas también se diseminen
en todo el pais. Resulta claro que la politica represiva de control de la oferta lleva,
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pues, a que en los paises andinos, dificilmente controlables, se esté ante una dupli-
cacién y difusién del problema mds que ante su solucién. Por el contrario, Bolivia
puede sacar un balance mds positivo de su politica permisiva de cultivos en lo que
respecta a politicas de seguridad y desarrollo, si bien con el trade off; al menos desde
el punto de vista de otros paises, de un exceso de produccién de coca que ha llevado
a una produccién de cocaina con deficiencias en el control y que ha crecido en los
tltimos afios.

EXCURSO: OPCIONES LEGALES DE USO
PARA LA ADORMIDERA Y LA COCA

ViAsS LEGALES DE COMERCIALIZACION:

COMPARACION ENTRE COCA Y ADORMIDERA

La seccidn anterior muestra, basdndose en la comparacién de la situacién en los pai-
ses de cultivo de coca y adormidera, cudn fuertemente determina el estatus juridico
del cultivo su importancia en materia de politicas de desarrollo y seguridad. Esto es
miés claro cuando se comparan la produccién legal de adormidera en paises como
Turquia o la India, por un lado, y la produccién ilegal de adormidera y coca en Afga-
nistdn, Birmania o en los paises andinos, de lo que pueden deducirse importantes
puntos de referencia para afrontar el cultivo de coca en América del Sur y acotar los
problemas que origina.

La adormidera, en tanto planta precursora de la heroina y numerosos medica-
mentos basados en los alcaloides morfina y codeina, posee la misma categorizacién
que la coca en la Convencidn tnica de la ONU de 1961, decisiva al respecto. Al igual
que la coca, el cannabis, la heroina o la cocaina, la adormidera figura en la lista 1 de
la Convencién tnica, por lo cual estd sujeta a un estricto régimen de control que es
vigilado por la Jife de Viena. A pesar de que el contenido de alcaloide de las plantas
precursoras coca y dormidera es bajo, son consideradas como droga también en su
forma original. La comunidad internacional coincidié en este sentido durante la
Convencién unica. La produccién de estas drogas o de sus plantas precursoras, como
también su importacién o exportacion, si bien no estd prohibida en principio, estd
sujeta, tal como ya se dijo, a controles rigidos, y puede tener lugar solo con estrictas
normas nacionales e internacionales de autorizacién de la Jife. Todos los paises culti-
vadores deben informar periédicamente a la Jife sobre sus volimenes de produccién,
la cantidad de derivados producida, las cantidades destinadas a exportacién y sus
inventarios. Los paises compradores deben informar también detalladamente a la
Jife sobre el consumo estimado de las sustancias correspondientes que aparecen en la
lista 1 de la Convencién unica, y lo deben medir el afio anterior para todos los casos.
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Mientras que en todo el mundo existe una demanda muy elevada de derivados
de la adormidera con fines farmacéuticos, los fines legales de tipo cientifico o legal
de uso de la coca y la cocaina estdn actualmente bastante limitados. Si bien atn
puede recetarse cocaina para ciertas aplicaciones, por ejemplo como analgésico en
Alemania, en los hechos esto ocurre solo en pocos casos, tal como surge también del
volumen de comercio legal anual informado a la Jife. La cantidad total de cocaina
para fines medicinales o cientificos registrada en todo el mundo fue de aproxima-
damente 1,5 toneladas en 2010, insignificante en comparacién con los volimenes
exportados de derivados del opio (Jife, 2012). La hoja de coca, sin embargo, tiene
una serie de posibilidades de procesamiento no cientifico y no medicinal, como, por
ejemplo, como saborizante para bebidas sin alcohol como Coca Cola o para otros
fines culinarios. Paralelamente, Bolivia es el pais que mds estd ensayando una serie de
opciones de uso adicionales de la hoja de coca (véase supra, “El statu quo: el cultivo
de coca, entre la legalidad y la ilegalidad en la regién andina”), aunque, como se dijo,
con poco éxito.

Casi no se ha podido obtener atin un rédito econédmico de las actuales opciones
legales de uso para la coca, si bien existiria un potencial de desarrollo alternativo
(sustitucion de cultivos incentivado por politicas de desarrollo) siz la ardua busqueda
de alternativas (Kamminga, 2011: 8). La coca tiene una serie de ventajas compara-
tivas frente a productos alternativos: rinde varias cosechas al afo unos pocos meses
después de la siembra, es comparativamente sencilla de cultivar, se conserva y resiste
por largo tiempo y en las regiones de cultivo se dispone de la correspondiente mano
de obra calificada. Por tanto, incrementar el uso legal de la planta cuenta con algunos
puntos a favor.

A diferencia de lo que se suele decir, lo que impide el aprovechamiento de la
coca con fines legales no es un problema juridico, sino uno de regulacién efectiva
del cultivo de coca por parte de los gobiernos y el impedimento de su dual-use con
fines ilegales. Tal como lo muestran los ejemplos mencionados de produccién de
adormidera, el establecimiento de un régimen legal de uso seria totalmente posible;
no obstante, la Convencién tnica ordena en este punto a los paises interesados crear
un sistema de control con el que se impidan los desvios de la produccién legal para
elaborar drogas ilegales. Debido a la deficiente capacidad de los paises de cultivo para
impedir el desvio de coca y sus derivados para usos ilegales, y de la falta de infraes-
tructura para eliminar los alcaloides de la hoja de coca, ni las opciones legales de uso
del alcaloide con efecto farmacolégico que posee la hoja de coca ni las de la hoja de
coca libre del alcaloide han sido agotadas atin. Coca Cola, por ejemplo, procesa hoja
de coca libre de alcaloides para producir bebidas sin alcohol. Pero el proceso indus-
trial que se necesita aqui no se efectda en los paises de origen, sino, segin informes
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de prensa mds bien viejos, en los mismos Estados Unidos por medio de un proveedor
intermediario que suministra a Coca Cola hoja de coca depurada®®.

El caso del cultivo legal de adormidera presenta diferencias debido al idénti-
co régimen internacional de control que vale también para la coca/cocaina: en la
actualidad, no solamente los principales productores, Turquia y la India, cultivan
profesionalmente adormidera para producir opidceos de uso medicinal, sino también
Australia, Espafia, Francia o el Reino Unido, por citar algunos®. A continuacién se
describirdn brevemente los ejemplos de Turquia y la India, para extraer, en la medida
de lo posible, algunas ensenanzas para la problemdtica del cultivo en América Latina.
Ambos son paises donde tradicionalmente se cultiva adormidera y en los que la pro-
duccidn, a diferencia de los productores mds nuevos de la UE o Australia, se realiza de
manera descentralizada, por parte de pequenos agricultores, con lo cual la situacién
puede compararse mejor con la de la produccién de coca en los paises andinos.

EL EJEmpPLO DE TURQUIA

En Turquia el cultivo de adormidera data de mucho tiempo atrds; ya en 1953 el pais
fue autorizado por la ONU, en el marco del llamado Protocolo del opio, a producir
opio con fines de exportacién (legales). En consecuencia, Turquia creé el primer sis-
tema de otorgamiento de licencias que controlaba el cultivo y la produccién. En ese
entonces, el cultivo de adormidera se extendié por cuarenta y dos provincias, o sea
por cerca de dos tercios del total del pais. Actualmente, la cantidad es mds reducida
y se cultiva solo en trece provincias. Se considera que la produccién turca estd bien
controlada, ya que el desvio para fines ilegales puede evitarse en gran medida. Sin
embargo, durante largo tiempo el funcionamiento del régimen de control fue insatis-
factorio, ya que una parte de la cosecha terminaba derivdndose a la produccién ilegal
de drogas. Con el aumento del consumo de heroina en Estados Unidos durante la
década de 1960, crecié también la presién internacional sobre Turquia, especialmente
del gobierno estadounidense del presidente Richard Nixon (1969-1973; 1973-1974),
ya que se sospechaba que al mercado de Estados Unidos ingresaba heroina de origen
turco. Pero los intentos de imponer a Turquia una prohibicién total de cultivar fra-

38 Resulta muy dificil desentranar con precisién la cadena de suministros de Coca Cola y el origen de
la hoja de coca empleada. Se cuenta con poca informacién al respecto que esté disponible al publico.
WVéase, por ejemplo, “How Coca Cola obtains its Coca”. New York Times, 1 de julio de 1988.

39 Para una lista completa de los paises con produccién legal de adormidera, véase Stand, 2005:

Jensema y Archer, 2005: 145.
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casaron, lo cual produjo durante un tiempo roces diplomdticos no menores entre los
dos paises (Kamminga, 2011: 12-17). Situacién que hace recordar el rol del cultivo
de coca en las actuales relaciones entre Bolivia y Estados Unidos.

Por un breve lapso, sin embargo, los esfuerzos estadounidenses fueron exitosos,
y Turquia impuso a partir de 1972 una prohibicién total del cultivo de adormidera.
Debido a la gran importancia de la industria de la adormidera, a las dificultades para
establecer alternativas y a los escasos pagos compensatorios por parte de Estados Uni-
dos, la prohibicién volvié a ser levantada ya en 1974 y el cultivo en el pais comenzé
de nuevo. El regreso de los cultivos fue aprovechado para establecer un régimen de
control mds estricto, que fij6 una superficie maxima de cultivo por hogar (0,5 ha)
y un limite mdximo nacional (100.000 ha). A partir de entonces, un régimen de
verificacién se encargd de vigilar i situ el cumplimiento de los limites de cultivo. El
exceso de produccién se terminé gradualmente. Al mismo tiempo, el estado compra-
ba toda la cosecha y monopolizaba asi la comercializacién de plantas de adormidera
para su procesamiento en el exterior con fines medicinales. A partir de 1981, en
Turquia se comenzé a procesar paja de adormidera. La fébrica para extraccién de
alcaloides de la adormidera seca, construida en Bolvadin con apoyo internacional, es
hasta hoy la tnica que funciona en el pais.

Junto con la creaciéon de un régimen de control creible y de capacidades de pro-
cesamiento en el pais, llegd también el reconocimiento internacional para la produc-
cién turca, e india, de adormidera. El mismo afio en el que la fibrica de Bolvadin
comenzd a producir se establecié en Estados Unidos la llamada regla del 80-20 de la
DEA (Drug Enforcement Administration), segin la cual Turquia y la India cubren
el 80% de la demanda estadounidense de opidceos provenientes de la adormidera,
y el 20% restante se cubre con la oferta de otros paises productores (Kamminga,
2012: 17-22). De esta manera qued6 establecido internacionalmente el papel especial
de ambos paises como productores legales de adormidera con una larga tradicién de
cultivo no industrial, llevado adelante por pequefios agricultores. Los fundamentos
correspondientes son vélidos hasta el dia de hoy.

Segin datos oficiales, en Turquia se estd cultivando un maximo de 70.000 ha de
adormidera en un total de trece provincias, tarea realizada por unos 100.000 agri-
cultores que deben solicitar para ello licencia cada afo. El tamafo promedio de una
plantacién es de 0,7 ha. Los solicitantes deben certificar tener mds de dieciocho afnos
de edad, ser agricultores y carecer de antecedentes penales. La mdxima extensién del
cultivo (en los hechos, la superficie real de cultivo se reduce actualmente a aproxima-
damente la mitad del mdximo legal), el tamano de las plantaciones y la cantidad de
agricultores que participan se corresponden a grandes rasgos con los datos de referen-
cia de la industria de la coca en Pertt o Colombia. De forma similar al cultivo de coca,
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la produccién de adormidera en Turquia también requiere de grandes cantidades
de mano de obra, ya que la explotacién de las plantaciones y la cosecha se efectian
fundamentalmente de manera manual.

El “Grain Board” (TMO) del estado turco, perteneciente a la érbita del Ministerio
de Agricultura, vigila, mediante un intenso sistema de control y verificacién, el cum-
plimiento de los limites superiores y compra toda la cosecha de los agricultores, quie-
nes de antemano extraen las semillas de adormidera para su comercializacién con
fines culinarios y para producir aceite. La TMO vigila todo el proceso de suministro y
produccién y regula asi el sistema de vigilancia exigido por el régimen internacional
de control. La adormidera se procesa en la fibrica de Bolvadin, donde se extraen
morfina y codeina en diferentes variantes quimicas. El 95% de la produccién se ex-
porta, mientras que la mayor parte de los ingresos de los agricultores es generada por
las semillas de adormidera, no por la comercializacion de las cdpsulas, que acapara
el gobierno (Turkish Ministry of the Interior, 2010: 105; Kamminga, 2011: 24-28;
Mansfield, 2001: 10-12).

EL EJEMPLO DE LA INDIA

En la India, el tradicional cultivo de adormidera estd restringido a tres estados
federales del noreste: Madhya Pradesh, Rajastin y Uttar Pradesh. Mds alld de la
concentraciéon regional del cultivo, los pardmetros son bdsicamente comparables
con los de Turquia. La cantidad de agricultores que participan se estima, segun la
fuente y el afo, entre 80.000 y 160.000; la superficie cultivada promedio es mds
pequena que en Turquia y asciende en la actualidad a aproximadamente solo 0,2
ha por cada licencia. En ambos paises la produccién de adormidera constituye
solo un componente del sistema de ingresos de los hogares. La responsabilidad por
la adjudicacién de licencias, el control del cultivo y la cosecha en forma de opio
crudo, a diferencia de la cosecha en forma de paja de adormidera, es de la Central
Bureau of Narcotics (CBN), que administra descentralizadamente la adjudicacién
de licencias a nivel distrital. De forma similar a la TMO de Turquia, dentro de las
responsabilidades de la CBN estdn no solo la adjudicacién anual de licencias a los
agricultores solicitantes, sino también el control y la verificacién de los cultivos iz
situ, de alto costo y uso de mano de obra intensiva, como también la vigilancia de
la cadena de suministro. Las autoridades descentralizadas de la CBN monopolizan,
a su vez, como en Turquia, la cosecha y pagan a los agricultores. En dos fdbricas,
una en Nimach y otra en Ghazipurzur, o bien se seca el opio para luego venderlo
en ese estado, o se extraen los alcaloides directamente para la comercializacién y el
procesamiento a partir del opio crudo.
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Mientras que en Turquia la paja de adormidera es el producto central del cultivo,
el producto tradicional de los cultivos indios es el opio crudo, del cual, a diferencia de
la paja, se puede extraer heroina con facilidad o bien se puede usar como opio crudo
fumable. Es por eso que, contrariamente a lo que ocurre en Turquia, en la India pa-
rece ser mucho mds frecuente el desvio o el robo de produccién de adormidera con
fines ilegales, asunto que tiene un cardcter critico especialmente durante la época de
la cosecha y luego en la fase de almacenamiento previa al procesamiento (Mansfield,
2001: 17-31). De esta manera, en la India aparece una problemdtica de dual-use de
la cosecha que es absolutamente comparable con el caso del cultivo de coca con fines
tradicionales en Bolivia y Perti. Al igual que la hoja de coca, el opio crudo, como base
de la produccién ilegal de drogas, es una materia prima atracti