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Tras la publicacion del Informe de la OEA, “El Problema de las Drogas en las Américas”, el IDPC publicé un
andlisis de este documento escrito por Lisa Sdnchez, coordinadora de politicas de drogas de México Unido
Contra la Delincuencia y de Transform Drug Policy Foundation, que se puede leer aqui’. La presente nota
tiene por objeto complementar este andlisis enfocdndonos especificamente en las oportunidades de
incidencia que ofrecen los informes de la OEA. Coletta A. Youngers es la autora de esta nota para la cual
conto con aportaciones de Donald MacPherson, Pien Metaal, Martin Jelsma, Steve Rolles, Lisa Sdnchez, John
Walsh y Zara Snapp, quien escribid la seccion sobre el informe de los escenarios.

Introduccion

La mayoria de los presidentes del hemisferio reunidos en la Cumbre de las Américas en Cartagena, Colombia,
en abril de 2012, celebré una reunién a puerta cerrada cuyo Unico tema fue la politica de drogas. Después de
esa reunién, el presidente colombiano Juan Manuel Santos anuncié que se le habia encargado a la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) analizar los resultados de las politicas de drogas del hemisferio y
“explorar también nuevos enfoques para fortalecer esa lucha y para ser mds efectivos”.* Asi comenzé un
proceso de un afio dirigido por el secretario general José Miguel Insulza, con el apoyo del personal de la
Secretaria de Seguridad Multidimensional de la OEA y de la Comisién Interamericana para el Control del
Abuso de Drogas (CICAD), asi como de una serie de expertos independientes. La OEA presentd el producto
final el 17 de mayo de 2013: un informe analitico, “El problema de las drogas en las Américas”®, y el
resultado de un ejercicio de planificacidon de escenarios, “Escenarios para el Problema de las Drogas en las
Américas, 2013-2025"*. El informe analitico se basa en seis estudios (presentados como anexos) y se
compone de diez capitulos, concluyendo con un capitulo sobre las contribuciones de la OEA “para el debate”
gue contiene algunas de las alternativas politicas sugeridas de mayor alcance. Es importante sefialar que, de
acuerdo con la OEA, los informes en si mismos no tienen la intencién de proporcionar recomendaciones de
politicas, sino mas bien proporcionar bases para la adopcién de decisiones sobre politicas de drogas. >

El segundo informe incluye una serie de escenarios sobre lo que podria suceder en el futuro. El ejercicio fue
dirigido por dos organizaciones no gubernamentales, Reos Partners y el Centro de Liderazgo y Gestion con
sede en Canadd y Colombia respectivamente, que reunieron a un equipo de expertos de diversas areas que
produjo un conjunto de cuatro escenarios sobre la posible evolucién de la situacion actual. Basandose en el

Yver http://idpc.net/es/blog/2013/05/el-problema-de-las-drogas-en-las-americas-analisis-del-informe-de-la-organizacion-de-
estados-americanos

2 Segun el presidente de la Sexta Cumbre de la Américas, Juan Manuel Santos, Presidente de Colombia, el 15 de abril de 2012.
http://wsp.presidencia.gov.co/Prensa/2012/Abril/Paginas/20120415_04.aspx

® http://www.oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.asp?sCodigo=C-194/13

* http://www.oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.asp?sCodigo=C-194/13

> Los capitulos del informe analitico comprenden: 1) el problema de las drogas, 2) salud, 3) cultivos, 4) produccion de drogas, 5)
distribucidn y transito, 6) venta de drogas, 7) consumo de drogas, 8) drogas, delito y violencia, 9) alternativas legales y regulatorias, y
10) contribucién a un didlogo que se inicia.
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informe analitico y en 75 entrevistas exhaustivas con expertos internacionales, los escenarios estan
disefiados para ser relevantes, desafiantes, verosimiles y transparentes. Los cuatro escenarios — titulados,
Juntos, Caminos, Resiliencia y Ruptura — buscan el doble objetivo de promover el debate y el didlogo entre
funcionarios de gobierno y otros actores relevantes y de apoyar el diseifio e implementacion de politicas y
estrategias alternativas. Aunque los escenarios representan cuatro narraciones diferentes, no se excluyen
mutuamente y estdn destinados a ser leidos en su conjunto.

Esta nota de incidencia no pretende ofrecer un andlisis exhaustivo o critico del contenido de los dos
informes presentados por la OEA, que junto con los anexos antes mencionados suman cientos y cientos de
paginas. Mas bien, el propdsito aqui es destacar algunos de los puntos clave que se presentan en los dos
informes, los cuales, a juicio del Consorcio Internacional sobre Politicas de Drogas (IDPC), merecen de
manera especial mas debate y discusion. ° El reto para los gobiernos, los grupos de la sociedad civil y los
ciudadanos de todo el hemisferio es utilizar el informe como una herramienta para el debate de las actuales
politicas de drogas y, finalmente, para la elaboracion de enfoques alternativos que sean a la vez mas
humanos y eficaces.

El informe analitico, “El problema de las drogas en las Américas”

El informe de la OEA es un esfuerzo innovador para una institucion de ese tipo, aunque por desgracia el
titulo del informe oculte un tanto este hecho. Al referirse al “problema de las drogas”, el titulo resulta
simplista, tratando de abarcar una serie de cuestiones complejas en una frase sencilla y sin siquiera definir
“el problema”. De hecho, el estudio de la OEA presenta un analisis mas sofisticado de lo que el titulo implica.
Se parte de la premisa de que no hay un problema relacionado con las drogas, sino mds bien multiples temas
y que cada pais se enfrenta a un conjunto diferente de desafios que requieren soluciones politicas inter-
relacionadas aunque distintas. A continuacidn se explican los puntos clave del informe analitico que merecen
un mayor debate.

El informe de la OEA reconoce los “costos econdmicos y sociales de las leyes y politicas promulgadas para
controlar las drogas” (p. 7)

No es sorprendente que a lo largo del informe haya descripciones de los dafios causados por la produccién
de drogas, el trafico y el consumo. Al mismo tiempo, numerosas secciones del informe sefialan francamente
los dafios causados o exacerbados por las mismas politicas de drogas. El informe ofrece a veces también
puntos de vista cercanos a las politicas de drogas basadas en las estrategias pragmaticas de “reduccién de
dafios” para hacer frente a la dependencia de las drogas. En otras palabras, a la necesidad de mitigar los
dafios de la politica actual, aunque sin usar especificamente esos términos. (Mas adelante daremos mas
explicaciones sobre este punto). Por ejemplo, en un analisis sobre drogas y desarrollo, el informe destaca
que, “El gran desafio, por lo mismo, es plantearse alternativas de politica de Estado para enfrentar este
problema a fin de que tenga los menores efectos negativos sobre la sociedad y el desarrollo (p. 25)" y
advierte sobre las consecuencias perniciosas de criminalizar a grandes sectores de la poblaciéon. También se
plantea la cuestiéon de “hasta qué punto las politicas vigentes hasta ahora, bajo el paradigma de la
penalizacion y criminalizacidn, reducen mas dafios de los que precipitan (p. 25) ”. Ademas, en diferentes
partes del texto, el informe reconoce que las politicas prohibicionistas crean una economia ilegal que genera
delincuencia, violencia y corrupcion (véase, por ejemplo, p. 21). En otras palabras, el informe analitico (y el
anexo sobre Drogas y Seguridad) reconoce, al menos indirectamente, los efectos negativos creados por los
mercados ilegales, en particular en lo que respecta a la inseguridad y la violencia. El reconocimiento de que
tanto el consumo de drogas como las politicas de drogas causan dafos es el primer paso hacia una discusion
mas racional de enfoques mas eficaces.

6 .z . . . . ra .
También podria decirse que esta nota es parcial, pues se centra en las referencias a las reformas de las politicas de drogas impulsadas por el IDPCy
sus organizaciones miembros. Quienes tengan diferentes puntos de vista leeran sin duda el informe de manera diferente.



El consumo de drogas debe abordarse desde una perspectiva de salud publica

Una lectura detenida del informe lleva a la conclusion de que existe la necesidad de repensar el paradigma
actual del control de drogas desde una perspectiva de salud publica. A lo largo del informe se hace
referencia a la necesidad de tratar la dependencia de drogas como un problema de salud publica. El informe
también afirma claramente que “Lo cierto es que la mayoria de la poblacién mundial no usa drogas, que
entre quienes llegan a probarlas solo un pequefio grupo las seguira usando regularmente y que de estos sdlo
una fracciéon ain mas pequefia desarrollard patrones de uso nocivo y dependencia” (p. 67), reconociendo
una realidad fundamental que suele estar ausente en los documentos oficiales. Con respecto a los
programas de tratamiento y prevencion, el informe ofrece también una critica coherente a la limitada ( y en
algunos casos inexistente) cobertura la falta de integracion, los enfoques de tratamiento coercitivos y los
potenciales abusos contra los derechos humanos. El informe reconoce asimismo una serie de factores de
riesgo relacionados con el entorno - incluyendo la situacidn de la familia, la escuela, los compaferos y el
estatus social, entre otros - que cuestionan la nocién de que los individuos ejercen un control total sobre sus
decisiones y comportamientos.

Un punto débil importante es, sin embargo, el hecho de que en el informe analitico y anexos sélo se
menciona una vez la “reduccién de dafios”, en la introduccidon. Hay referencias a algunos esfuerzos de
reduccion de danos - como el sitio de inyeccidon supervisado en Canadd, los programas de agujas vy
jeringuillas y la terapia de sustitucion de opiaceos - pero sin referirse a ellos como esfuerzos de reduccién de
dafos. La ausencia de la mas minima discusién sobre el concepto basico de la reduccién de dafios es
preocupante: las politicas, programas y practicas dirigidas principalmente a reducir los perjuicios sanitarios,
sociales y econdmicos del consumo de sustancias psicoactivas legales e ilegales sin reducir necesariamente
el consumo de drogas. ’ Este concepto — central en la guia de mejores practicas® de la ONUDD, ONUSIDA y la
OMS - reconoce que a pesar de las consecuencias negativas asociadas al consumo de drogas (y dada la falta
de pruebas en torno a algunos programas de prevencion y tratamiento eficaces, asi como el acceso muy
limitado a los servicios de tratamiento en América Latina) muchas personas no estan dispuestas o no pueden
dejar de consumir drogas. Las intervenciones de reduccién de dafos son de bajo costo, altamente efectivas,
y son reconocidas internacionalmente como medidas que protegen la salud y los derechos humanos de las
personas que usan drogas.

La falta de un debate significativo sobre las ensefanzas extraidas y sobre las pruebas obtenidas de los
programas efectivos de reduccion de dafios en todo el mundo es una de las mayores deficiencias del informe
analitico. En contraste, la reduccidén de dafios se menciona en el informe de escenarios mas de 30 veces en
diversos contextos y hay un recuadro dedicado al tema (Informe de Escenarios, p. 46-47). Ademas, el
concepto se discute extensamente en el escenario de Resiliencia. El informe de los escenarios va mas alla del
sentido mas tradicional del término (por lo general vinculado a medidas de salud publica), destacando su
potencial significado mas amplio y su relevancia para el debate de las politicas, diciendo que el término
'reduccién de dafos' “... también alude a los cambios en las prioridades politicas para lograr la reduccidn de
los dafos relacionados con el mercado ilicito y con la aplicacién de las leyes vigentes sobre drogas, como la
violencia, la corrupcién o el deterioro ambiental, sin que ello implique necesariamente la reduccion del
mercado”. (Informe Escenarios, p.16) El tratamiento tan diferente que le dan al tema de la reduccion de
dafios el informe analitico y el de escenarios nos lleva a preguntarnos si el primero fue mas susceptible a
presiones politicas.

7 Esta es la definicién de reduccién de dafios que usa Harm Reduction International

8 Organizacion Mundial de la Salud, Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, y Programa Conjunto de las Naciones
Unidas sobre el VIH/Sida (2013), OMS, ONUDD y ONUSIDA: Guia técnica para paises. Prevencion, tratamiento y atencion
relacionados con el VIH para usuarios de drogas inyectables — Revision 2012. http://idpc.net/es/publications/2013/01/oms-onudd-y-
onusida-guia-tecnica-para-paises-prevencion-tratamiento-y-atencion-relacionados-con-el-vih-para-usuarios-de-drogas-inyectables-
revision-2012
http://idpc.net/publications/2013/01/who-unodc-unaids-technical-guide-for-countries-to-set-targets-for-universal-access-to-hiv-
prevention-treatment-and-care-for-injecting-drug-users-2012-revision
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“La despenalizacién® del consumo de drogas debe ser considerada en la base de cualquier estrategia de
salud publica”. (p.109)

Una conclusién ldgica de la aplicacién de un enfoque de salud publica es la descriminalizaciéon del consumo
de drogas y del transporte de pequefias cantidades de drogas para ese propdsito. El informe de escenarios
define la descriminalizacién asi: “Alude a la eliminacidén de las sanciones penales por el consumo y posesion
no autorizada de sustancias controladas, usualmente en cantidades lo suficientemente reducidas como para
que califiquen Unicamente como dosis personal. En un régimen con despenalizacién del consumo y de la
posesioén, ya no hay lugar a sanciones penales como el encarcelamiento, aunque en algunas jurisdicciones
pueden dictaminarse sanciones administrativas como multas, servicio comunitario o citaciones de
comparecencia ante las respectivas autoridades. En algunos lugares, el consumo y la posesidn de sustancias
controladas para fines personales ya no constituye en absoluto una conducta punible o una infraccidn de la
ley y, por ende, no se aplica ninguna sancidn penal o administrativa”. (Informe Escenarios p.13)

Como se ha sefialado, el informe reconoce que la gran mayoria de las personas que usa drogas esta
compuesta por consumidores recreativos que no se causan ningun dafio a si mismos, a sus familias o a sus
comunidades. Los que son usuarios dependientes de drogas deben recibir asistencia del sector publico de
salud, en lugar de encerrandolos en la cdrcel dificultdandoles mas sus posibilidades con el estigma de los
antecedentes penales I. El informe afirma: “Las politicas nacionales, internacionales y hemisféricas sobre
drogas han adoptado gradualmente la visién de la dependencia como una enfermedad crdénica y recurrente,
gue requiere un enfoque orientado hacia la salud que integre una amplia gama de intervenciones. El cambio
fundamental en esta materia va desde considerar al usuario como una victima, un adicto crénico y no como
un delincuente o un complice del narcotrafico”. (p. 109). Parte del lenguaje utilizado en el informe es
problematico, sobre todo la forma un tanto despectiva en que se tiende a describir a las personas
dependientes de drogas vy la falta de reconocimiento de bastante gente escoge libremente consumir drogas
y tiene positivas experiencias cuando lo hace. Sin embargo, la descriminalizacién del consumo de drogas es
una de las opciones de politicas mas fuertes planteadas en el informe. Esto deberia ayudar a apoyar los
esfuerzos de paises como Argentina donde la legislacién estd pendiente de descriminalizar la posesién de
pequefias cantidades de drogas para consumo personal, y deberia enviar un llamado de atenciéon a paises
como Estados Unidos, que contindan poniendo a un nimero excesivo de personas tras las rejas por el simple
consumo de drogas o posesion.

Las leyes de drogas son a menudo injustas: los culpables de delitos menores de drogas estan siendo
encarcelados por periodos desproporcionadamente largos de tiempo

“Es importante determinar” segun el informe analitico, “si la legislacion y las actuales sanciones tienden a
castigar a los menos culpables” (p.63). El informe ofrece un andlisis interesante de cémo el consumo de
drogas y el trafico tiende a afectar a los sectores mas marginados de la poblacion. Y afiade que “Las
condenas por venta de drogas en ocasiones son tremendas y exceden incluso las condenas por actos graves
de violencia” (p.63). Se destaca la tendencia a encarcelar a delincuentes de poca monta y sefiala el creciente
fendmeno de “feminizacién de los delitos de drogas”. En algunos paises hasta el 70 por ciento de las mujeres
en la carcel estan alli por delitos de drogas. Esto pone una gran carga en los sistemas de justicia penal, ha
llevado al hacinamiento de las carceles y causa sufrimiento a las personas, familias y comunidades. Por otra
parte, el tener como blanco a los eslabones mas bajos de la cadena del trafico de drogas a los que se les
aplican penas desproporcionadas también se socava el respeto por la ley. En respuesta, el informe sugiere
considerar la reforma de la ley de drogas para garantizar sanciones proporcionadas de acuerdo a la funcion,

? Existe mucha confusidn, tanto en la literatura como en el debate publico, sobre los términos “descriminalizacion” y
“despenalizacion”. No hay una definicién universalmente aceptada y las interpretaciones varian mucho, incluso en un mismo idioma.
Segun el uso mas habitual en inglés, la “descriminalizacién” (traduccion del inglés “decriminalisation”) supone eliminar una
determinada conducta o actividad del derecho penal, mientras que la “despenalizacion” (traduccion del inglés “depenalisation”)
implica rebajar el nivel de las sanciones penales asociadas con un delito. En espafiol, la confusion se hace ain mas manifiesta porque
a menudo se emplea el término “despenalizacién” para aludir a la palabra inglesa de “decriminalisation”. Es el caso en el informe de
la OEA sobre drogas. Para mas informacion, leer: Consorcio Internacional sobre Politicas de Drogas (2012), Guia sobre politicas de
drogas (Londres: IDPC), p. 27, http://idpc.net/es/publications/2012/05/guia-sobre-politicas-de-drogas-segunda-edicion


http://idpc.net/es/publications/2012/05/guia-sobre-politicas-de-drogas-segunda-edicion

el poder y el alcance de las personas que intervienen en la cadena del trafico, asi como cualquiera las
circunstancias atenuantes, tales como la vulnerabilidad socio-econémica.

El informe también recomienda alternativas al encarcelamiento para los delincuentes de drogas de bajo
nivel. Existe no obstante el peligro de que se vea el modelo estadounidense de los tribunales de drogas - en
el que las personas dependientes de drogas permanecen en el sistema de justicia penal en tratamiento
obligatorio en lugar de la prisién - como una alternativa eficaz a la encarcelacién. *® Como se indica
claramente en el informe, el consumo de drogas o el porte de pequefias cantidades de drogas para consumo
personal se deberian descriminalizar. Sin embargo, son precisamente las personas que usan drogas —no
quienes han cometido otros “delitos”— las que son llevadas a los tribunales de drogas de EE.UU. Promover
este modelo en América Latina podria dar lugar a un importante retroceso en las reformas de la legislacidn
sobre drogas. El concepto de alternativas al encarcelamiento es sélo un principio valioso cuando se aplica a
aquellos de otra manera enfrentarian el encarcelamiento- a menudo acusados de delitos mas graves de
narcotrafico o a delitos como el robo o el hurto cometido para financiar la dependencia de las drogas (como
algo opuesto a aquellos solamente sentenciados por posesidon de drogas para uso personal) En estos casos,
entre las alternativas mas eficaces (y humanas) al encarcelamiento estan el acceso a los programas de
tratamiento de la dependencia basados en pruebas, servicios comunitarios, educacién y oportunidades de
capacitacién para el empleo, y otros programas para promover la reinsercidn social y la inclusién.

La inseguridad ciudadana es principalmente el resultado de la pobreza y la marginacion. Los mercados de
drogas y la violencia no estan vinculados intrinsecamente

El informe reconoce que son multiples los factores que contribuyen a la inseguridad ciudadana y que es
dificil establecer relaciones causales entre la inseguridad ciudadana, la violencia y el narcotréfico. Es decir,
no hay una conexién necesaria o inherente entre los mercados de drogas y la violencia. De este
razonamiento se podria deducir que el temor popular de que las politicas menos punitivas o las reformas
legislativas de drogas pudieran aumentar la inseguridad ciudadana y la violencia relacionada con las drogas
no esta necesariamente basado en la realidad. El anexo sobre drogas y seguridad afirma que las causas
fundamentales de esta inseguridad no son las drogas en si mismas sino las condiciones sociales generadas
por la pobreza y la marginacién. Al final, el informe analitico concluye que la reduccién de la violencia y la
inseguridad vinculada con el narcotrafico “esta relacionada con la reduccion de esa vulnerabilidad social y
demanda una atencidn integral del Estado y la sociedad civil en los ambitos de la educacién, el empleo, la
igualdad de oportunidades y la habitabilidad urbana” (p.108). El informe analitico indica también que “el
trafico ilegal de armas ha devenido en uno de los principales problemas para la seguridad ciudadana en la
region” (p.81), un problema que cada vez se plantea mas en los debates sobre politicas de drogas del
hemisferio. Por ultimo, el informe pone de relieve el grado en que la impunidad, la corrupcion, la debilidad
de las instituciones y la ausencia del Estado de derecho fomentan la violencia (p.108).

El analisis pone de relieve dos puntos importantes: 1) la necesidad de mas investigacidn sobre los vinculos
entre las drogas, el crimen y la violencia, y 2) que la reforma institucional y el fortalecimiento institucional
son fundamentales para mitigar el impacto del trafico de drogas y la violencia relacionada. Pero éstas son
soluciones a mediano y largo plazo. En el corto plazo se necesitan estrategias viables para reducir la
criminalidad y la violencia para dar a los Gobiernos el espacio que necesitan para seguir una agenda de
reformas a largo plazo. Una opcidn, que no se discute en el informe analitico pero que constituye un
elemento importante en el escenario de "Juntos”, son las estrategias centradas en la disuasion y enfoques
dirigidos selectivos, destinadas a reducir la violencia asociada con el mercado de drogas en lugar de la escala
del mercado de drogas en si."*

° para mas informacidn, véase: Guzman, D.E. (Mayo 2012), Informe del IDPC/Delusticia - Las Cortes de Drogas: los alcances y retos
de una alternativa a la prisién (Londres: International Drug Policy Consortium), http://idpc.net/es/publications/2012/05/informe-
del-idpc-dejusticia-las-cortes-de-drogas-los-alcances-y-retos-de-una-alternativa-a-la-prision

"para informacion adicional, véanse las publicaciones del IDPC sobre cdmo modernizar la aplicacién de las leyes sobre drogas:
http://idpc.net/es/incidencia-politica/modernizar-la-aplicacion-de-las-leyes-sobre-drogas
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http://idpc.net/es/publications/2012/05/informe-del-idpc-dejusticia-las-cortes-de-drogas-los-alcances-y-retos-de-una-alternativa-a-la-prision
http://idpc.net/es/incidencia-politica/modernizar-la-aplicacion-de-las-leyes-sobre-drogas

Un capitulo del informe, un escenario y uno de los anexos se dedican a las alternativas legales y
regulatorias

Varios capitulos del informe - como los que tratan los temas de cultivo, produccién y distribucién — se leen
como el Informe Mundial sobre las Drogas de la ONUDD o el Informe sobre la Estrategia Internacional de
Control de Drogas del Departamento de Estado de EE.UU. Mientras que algin argumento interesante se
puede encontrar aqui o alla, la mayoria de la informacién proporcionada ha sido compilada a partir de otras
fuentes disponibles. Por el contrario, el capitulo en el informe analitico, el anexo sobre las alternativas
legales y regulatorias y el escenario “Caminos” abren nuevos rumbos. ** Estos textos cubren una gran
cantidad de material y revisan la terminologia clave y el potencial impacto de la descriminalizacion de la
tenencia para uso personal, asi como la legalizacién y la regulacidn. La OEA reconoce que hay muchos
enfoques posibles para hacer las drogas legales, y proporciona ejemplos de los numerosos estudios de casos
de politicas que se mueven en direccion de la regulacidn, tales como los coffee shops en los Paises Bajos, los
clubes sociales de cannabis en Espafia, las iniciativas de regulacion legal de la marihuana en los estados de
Washington y Colorado (EE.UU.), y la regulacidn de las nuevas sustancias psicoactivas en Nueva Zelanda.

Sin embargo, la presentacion de los posibles dafios de la aplicacién de la prohibicién como una
compensacion (trade off) por los perjuicios del consumo de drogas ilicitas establece una dicotomia falsa
basada en el supuesto dudoso de que la prohibicidén es en si misma eficaz para reducir el consumo de drogas
y los dafios relacionados. Del mismo modo se pueden ver algunas suposiciones infundadas en la lista de
potenciales aspectos positivos y negativos de la aplicacion de un marco regulatorio, como la idea de que este
modelo llevarad inevitablemente a un mayor consumo, sin formular un debate serio sobre cémo las
intervenciones reguladoras pueden influir positivamente el comportamiento del consumo (aunque se
ofrecen algunos ejemplos de cémo ha funcionado esto con el alcohol). En resumen, aunque el capitulo
puede incitar mas preguntas que respuestas, ofrece una vision util y por lo general equilibrada de las
cuestiones relacionadas con la implementacién de mercados de drogas legales y regulados. El hecho de que
la discusion se haya incluido en un informe oficial de una agencia inter gubernamental es un gran paso hacia
delante.

De particular importancia, el ultimo capitulo del informe pone de relieve el valor de la evaluacién sefalando
qgue “corresponde evaluar los signos y tendencias existentes, que se inclinan a que la produccién, venta y
consumo de la marihuana puedan ser despenalizados o legalizados”, y anotando que “Tarde o temprano
deberan tomarse decisiones al respecto (p. 110).” En ese sentido, el informe reconoce que algunas
jurisdicciones ya han avanzado en la creacidn de mercados legales y regulados de marihuana, como los
permisos para el cultivo para uso personal a través de los clubes de cannabis en Espafia, la puesta en marcha
de los mercados legales de cannabis en los estados de EE.UU. de Colorado y Washington, y los que han sido
recientemente aprobados por el Gobierno de Uruguay. En resumen, el informe de la OEA implica que tarde o
temprano, el sistema de fiscalizacidn internacional de drogas tendra que adaptarse a esta nueva realidad.

El informe de la OEA echa por tierra el mito de un enfoque de “talla tnica” para las politicas de drogas

“Concluimos” dice el secretario general Insulza in su introduccién “que el problema de las drogas debe ser
abordado de manera diferenciada y flexible entre nuestros paises, en funcion de la forma cémo éste los
afecta en particular” (p.9). Del mismo modo, el ultimo capitulo del informe afirma: “El problema de las
drogas debe ser abordado de manera diferenciada y flexible entre nuestros paises, en funcién de la forma
como éste los afecta en particular” (p. 110). En resumen, los informes de la OEA hacen hincapié en que cada
pais se enfrenta a distintos retos derivados del cultivo, produccién, transito y consumo y en que los
diferentes aspectos requieren de diferentes soluciones. La OEA pide un enfoque multifacético y flexibilidad
para permitir la incorporacion de nuevos elementos para mejorar la eficacia de las politicas. Esto representa
un cambio de la tendencia que se centraba en desarrollar largas listas de programas y politicas para ser

2 €| Gnico informe previo que el IDPC ha identificado es el Informe Mundial sobre las Drogas de 1997 (el informe anual de lo que
ahora es la Oficina de la ONU contra las Drogas y el Delito, ONUDD) que abarca cuestiones de legalizacion.



puestas en practica por los distintos paises. Igualmente importante es que el informe diga claramente que
“algunas drogas son mas perjudiciales que otras” (p. 106), introduciendo otro cambio afortunado con
respecto al enfoque de los tratados de fiscalizacion internacional de drogas que tratan todas las drogas
fiscalizadas como si fueran igualmente peligrosas.

El informe aboga por una reforma de la ley internacional de drogas, abriendo la puerta a una reforma de
las convenciones

Después de abogar por la flexibilidad, el informe concluye con una referencia a la reforma de la ley
internacional de drogas. Tal vez la frase mds importante de todo el informe se encuentre en la Ultima pagina:
“Una mayor flexibilidad podria llevar a aceptar la posibilidad de transformaciones de las legislaciones
nacionales o de impulsar cambios en la legislacién internacional” (p. 110, énfasis afiadido). Tales cambios
pueden requerirse debido a la necesidad de flexibilidad y para permitir que “las partes exploren opciones en
materia de politicas de drogas, que tengan en consideracion conductas y tradiciones particulares de cada
una de ellas” (p. 110). Aqui se encuentra también la referencia directa a la cuestién de la creacién de
mercados regulados legales de cannabis, que actualmente se encuentra fuera de los limites de las
convenciones internacionales sobre drogas existentes. Numerosos paises, entre ellos Estados Unidos y la
Federacién Rusa, se oponen ruidosamente a cualquier cambio en las convenciones vigentes por temor a que
incluso iniciativas menores - como la de Bolivia para cambiar el estatus de la hoja de coca en los acuerdos
internacionales - pudieran abrir una “caja de Pandora” de iniciativas de reforma. Sin embargo, desde la
revision de 2009 de la Asamblea General sobre drogas de las Naciones Unidas (UNGASS), las grietas en el
‘consenso de Viena’, que constituye la base de los tratados de fiscalizacién internacional de drogas, son muy
claras. Ahora, por primera vez, un organismo regional multilateral ha planteado la cuestién de la reforma de
las convenciones, un punto que puede ser particularmente importante en vista de los proximos debates de
la que se celebrardn en la préxima UNGASS sobre drogas en 2016.

Escenarios para el problema de las drogas en las Américas, 2013 — 2025

En muchos aspectos, el informe de escenarios de la OEA provee una herramienta alin mas innovadora para
el debate de politicas de drogas y para informar los procesos de toma de decisiones. Los escenarios no hacen
una descripcién de la situacion actual, ni recomendaciones, sino que son historias acerca de lo que es posible
- lo que podria suceder - y por lo tanto proporcionan un marco comun para la celebracion de didlogos con
actores gubernamentales y no gubernamentales a nivel local, nacional e internacional sobre los retos,
oportunidades, opciones y proximos pasos a seguir alrededor de las drogas y las politicas de drogas. Son un
conjunto de cuatro relatos distintos, aunque no excluyentes destinados a ser leidos en conjunto.™

El escenario titulado “Juntos” * considera el problema de las drogas como parte del tema de la
inseguridad, ya que las instituciones débiles son incapaces de controlar el poder del crimen organizado y la
violencia que éste produce. La respuesta propuesta es fortalecer las instituciones judiciales y de seguridad
publica mediante la profesionalizacion, las alianzas con los ciudadanos y la mejora de la cooperacion
internacional.

Las oportunidades en este escenario son el incremento de la seguridad, de la credibilidad de las instituciones
estatales y de las alianzas mundiales, pero entre los obstaculos estan los intereses profundamente
arraigados, una cooperacién internacional tradicionalmente débil y el muy conocido efecto globo de las
actividades delictivas organizadas.

> para més informacién sobre la metodologia del ejercicio de planeacién de escenarios, ver Kahane, A. (2012),
Transformative Scenario Planning (Reos Partners), disponible en Amazon

“la descripcién de cada uno de los escenarios es de una presentacion de diapositivas de Adam Kahane en la reunidn de la Sociedad
Internacional para el Estudio de la Politica de Drogas en Bogotd, Colombia, el 17 de mayo de 2013.



Este escenario refleja gran parte de la situacidn actual - centrandose en el supuesto de que el problema no
es la politica actual sino la forma en que se aplica - y se centra en el aumento de la capacidad del Estado
respecto a la construccién de nuevas politicas de seguridad orientadas a los ciudadanos y a los derechos
humanos. Esto supone el riesgo de perpetuar el desplazamiento de recursos de salud y del area social a la
policia. También podria conducir a una mayor militarizacién de los paises en nombre de la profesionalizacidn
de las agencias de seguridad y por lo tanto puede resultar en un aumento de las violaciones de los derechos
humanos.

El escenario “Caminos” postula que el control de las drogas a través de sanciones penales (incluyendo el
encarcelamiento) causa demasiado dano a las comunidades y por lo tanto la respuesta es explorar y
aprender de marcos alternativos y regulatorios, comenzando con el cannabis.

Este escenario presenta la oportunidad de desarrollar mejores politicas de drogas a través de la
experimentacion, la reasignacién de recursos que ahora se destinan al control punitivo de las drogas, la
prevencion y el tratamiento de la dependencia de las drogas, asi como la exploracidn de la regulacién legal
de los mercados de drogas como una forma de reducir algunos mercados delictivos. Las posibles dificultades
provienen de la gestion de los riesgos relacionados con la experimentacidon en la transicion de mercados
delictivos a mercados regulados, de las tensiones intergubernamentales que resulten de las diferencias entre
los regimenes legales de las jurisdicciones, y del proceso de reforma de sistemas juridicos internacionales
arraigados.

"Caminos" es en muchos aspectos un escenario innovador (nunca antes presentado por una organizacion
multilateral) que proporciona un reconocimiento del valor de experimentar con diferentes regimenes
juridicos con el fin de entender mejor la politica de drogas y de enfrentar los temas de drogas con un
enfoque mas pragmatico basado en la salud. Este escenario aboga por un enfoque de reduccién de dafios
para mitigar tanto los dafos causados por las drogas como los que causan las actuales politicas de drogas,
explora un reajuste de la asignacién de recursos con el fin de priorizar las necesidades de la comunidad y
enfrenta a la delincuencia organizada en la raiz: reducir sus beneficios. Si bien cualquier experimento
comporta riesgos, desde la perspectiva de la comunidad que aboga por una reforma de la politica de drogas,
este escenario abre el espacio para que los paises comiencen legitimamente a explorar alternativas
regulatorias.

"Resiliencia” ve el problema de las drogas como una manifestacion de disfunciones sociales y econémicas
profundas que conducen a la violencia. La clave para cambiar esto es fortalecer a las comunidades,
mejorar la seqguridad publica y promover la salud, la educacién y el empleo con la ayuda de los Gobiernos,
empresas y sociedad civil.

Esto crea una oportunidad para la inclusidn, para que haya menos violencia y comunidades mdas sanas que
asuman un papel activo en la lucha contra la delincuencia. Este escenario refuerza algunos de los
argumentos presentados en el informe analitico sobre que la drogadiccidon no es en si misma el problema,
sino mas bien una manifestacidn o un sintoma de otras disfunciones sociales. Se plantea la necesidad de
fortalecer el tejido social para enfrentar los problemas reales de las drogas cuya raiz esta en la pobreza, la
exclusién social, la falta de oportunidades educativas y de empleo, los conflictos, etc. También refuerza la
necesidad de la salud publica y de los enfoques de reduccién de dafios asi como la descriminalizacién del
consumo de drogas. Las dificultades para este escenario son muchas, entre ellas la falta de recursos y un
largo desfase en el tiempo entre el inicio de los programas y el momento en que se empiecen a ver
resultados relacionados con la disminucion de la violencia relacionada con la “guerra a las drogas”.

Mientras que las preocupaciones y las politicas que se proponen en este escenario suenan convincentes,
estdan menos centradas en el tema de la politica de drogas y en su lugar ponen de manifiesto la fuerte
necesidad de mayores servicios sociales en todo el continente americano. Es decir, esta situacidn corre el



riesgo de confundir las politicas de drogas con politicas sociales mas amplias. Sin embardo, a pesar de que es
cierto que el escenario podria conducir a un alejamiento de las sanciones represivas, no ofrece opciones de
politicas que enfrenten los dafios generados por las politicas actuales con respecto a la produccidén y el
trafico de drogas.

En el escenario “Ruptura” el problema de las drogas se entiende como una cuestion de una distribucion
injusta e insoportable de los dafios y costos causados por el trdfico de drogas y las politicas de lucha contra
las drogas, que afecta desproporcionadamente a los paises productores y de trdnsito. Se explora la
posibilidad de que algunos paises dejen de cumplir las politicas actuales de drogas y hagan un "pacto" con
los grupos criminales para hacer efectivamente la vista gorda a la produccion y trdnsito de drogas.

Si bien esto puede ofrecer oportunidades a nivel nacional para reducir la violencia y la liberacién de recursos
gue ahora se gastan en la aplicacidn de la ley y la seguridad, plantea problemas como la expansion de los
mercados de drogas y de sus beneficios, y la posible captura de los Estados por las organizaciones criminales.
Es probable que se presenten conflictos por la aplicacién de los tratados internacionales.

Este escenario produce la sensacién incémoda de que a la larga algunos paises podrian ‘darse por vencidos’'.
Si bien esta opcién hace honor a la soberania de cada pais, no busca activamente politicas alternativas y en
su lugar se queda en reducir las prioridades o en abandonar totalmente las politicas policiales que forman la
base del actual paradigma de control de drogas. Este podria ser un enfoque pragmatico desde el punto de
vista de algunos gobiernos, pero no genera un impulso para enfrentar los desafios estructurales mas amplios
del sistema de fiscalizacién internacional de drogas.

Conclusiones y Recomendaciones

El secretario general de la OEA, José Miguel Insulza, concluye su introduccidn al informe analitico diciendo
qgue: “Este Informe no es, por lo tanto, una conclusién, sino sélo el inicio de un debate largamente esperado”
(p. 10). Poco después de su lanzamiento se inicié esa discusidon en la reunién anual de la Asamblea General
de la OEA"™, con la participacion de los cancilleres del hemisferio en Antigua, Guatemala del 4 al 6 junio de
2013. A sugerencia del Gobierno de Guatemala, por primera vez la politica de drogas fue el tema central de
una reunién de la Asamblea General. La declaracién final'® de la reunién de Antigua convoca a los paises a
iniciar un proceso de multiples niveles de consulta sobre cuestiones de politicas de drogas en una variedad
de foros nacionales y regionales’’, teniendo en cuenta los estudios de la OEA que acabamos de comentar. La
declaracion concluye encomendando al Consejo Permanente de la OEA convocar en 2014 una sesion
especial de la Asamblea General de la OEA para discutir sobre politicas de drogas. El proceso establecido en
Antigua asegura que la politica de drogas se mantendra en lo alto de la agenda hemisférica en el futuro
inmediato y les proporciona a los paises de América Latina una mayor oportunidad para influir en la UNGASS
de 2016.

Después de la publicacion de los informes el secretario general Insulza comenzé a visitar los paises para
presentar los resultados de los informes. Los Gobiernos de algunos pocos paises de América Latina - como
Guatemala, Colombia y Uruguay - han expresado su interés en los informes como una herramienta para
promover los debates nacionales sobre politica de drogas. Sin embargo, si se le deja solamente a la iniciativa
gubernamental, el impulso generado tras la publicacién de los informes de la OEA podria desvanecerse

1 ver http://www.oas.org/es/43ag/

'® Ver http://www.oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.asp?sCodigo=D-010

7 Entre los cuales: reuniones a nivel nacional, grupos multidisciplinarios regionales, la proxima reunién semestral de la Comision de
la OEA, la Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD) que tendrd lugar en Colombia en diciembre de 2013,
la Reunidn de Ministros en materia de Seguridad Publica de las Américas (MISPA), que también se celebrara en Colombia en
noviembre de 2013, y en otras reuniones especializadas coordinadas po la Secretaria General de la OEA.


http://www.oas.org/es/43ag/
http://www.oas.org/es/43ag/
http://www.oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.asp?sCodigo=D-010
http://www.oas.org/es/43ag/
http://www.oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.asp?sCodigo=D-010

facilmente. Las organizaciones de la sociedad civil tienen un papel muy importante que desempenar para
garantizar que los informes promuevan el debate nacional, regional e internacional sobre la manera de
elaborar un enfoque para las drogas y las politicas de drogas mas humano, centrado en los derechos
humanos.

Con este objetivo, los miembros del IDPCy otros que abogan por reformas a las politicas de drogas deberian
buscar:

e Organizar foros locales y nacionales para debatir los informes sobre politicas de drogas de la OEA

e Involucrar a otros actores de la sociedad civil en los debates sobre politicas de drogas, incluidas las
organizaciones de derechos humanos y representantes de grupos comunitarios y movimientos
sociales

e Generar cobertura mediatica de los informes de la OEA y de los debates sobre politicas de drogas
en general

e Colaborar con los funcionarios del gobierno local y nacional para discutir los informes y, en
particular, los temas destacados en esta nota de promocién, asi como la forma en que esos
problemas pueden incorporarse en la agenda de la UNGASS sobre drogas de 2016

e Participar en los foros regionales establecidos en la Declaracién de Antigua, incluyendo la Reunién
de Ministros en Materia de Seguridad Publica de las Américas que se celebrard en Medellin,
Colombia, en noviembre de 2013, y la préxima reunién semestral de la Comisién Interamericana
para el Control del Abuso de Drogas de la OEA (CICAD), que también se celebrara en Colombia en
diciembre de 2013

e Para facilitar esa participacion, las organizaciones no gubernamentales que aun no lo tienen
deberian solicitar el estatus de observadores de la OEA y ECOSOC, y pedir el ingreso al Comité de
ONG sobre Drogas en Viena (VNGOC)*®

El Consorcio Internacional sobre Politicas de Drogas es una red global de organizaciones no gubernamentales y
redes profesionales especializadas en cuestiones relacionadas con la produccién de drogas ilicitas y su uso. El
Consorcio trabaja para fomentar un debate objetivo y abierto sobre la eficacia, la direccién y el contenido de las
politicas de drogas a nivel nacional e internacional, y apoya las politicas basadas en la evidencia que son
eficaces en reducir los dafios relacionados con las drogas. Produce documentos de informacion, difunde los
informes de sus organizaciones miembros, y ofrece servicios de asesoria a los responsables politicos y
funcionarios de todo el mundo.

International Drug Policy Consortium
Fifth Floor, 124-128 City Road, London
EC1V 2NJ, United Kingdom

Tel: +44 (0) 20 7324 2975

Email: contact@idpc.net
Sitio web: www.idpc.net

'8 para més informacién sobre cémo hacerse miembro del VNGOG, visite por favor su pagina web: http://vngoc.org/
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