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El Problema de las Drogas en las Américas: Estudios



Hallazgos

Factores sociales de riesgo:

e Los cambios econdmicos y sociales, tales como el aumento de la
migracion, la urbanizacién rapida y la disminucidn del respeto por la
ley, pueden socavar la cohesidon social y crear un ambiente de riesgo
para el consumo, la produccidon y el trafico de drogas.

e Los adolescentes y jdvenes se encuentran especialmente en riesgo.
Si bien, en comparacién con las generaciones previas, disponen de
un mayor acceso a la educacién y a la formacidn, muchos tienen
dificultades para incorporarse de forma activa a una sociedad vy
economia globalizadas que no colman sus expectativas de empleo ni
de desarrollo personal.

e El nivel de desarrollo socio- econédmico no implica la inexistencia de
vinculaciones de los ciudadanos con las drogas; en algunos casos,
cuanto mas desarrollado es el pals mds elevada es la prevalencia del
consumo de drogas, debido a elementos que facilitan el acceso de
las personas al uso de estas. Sin embargo, en algunos entornos de
pobreza, y debido a las vulnerabilidades existentes de falta de
acceso a bienes y servicios bdsicos, estas vinculaciones presentan
caracteristicas mdas problematicas que es necesario atender teniendo
en cuenta elementos estructurales del desarrollo humano.

El detrimento a la economia legal

e La economia ilegal del negocio de las drogas —no solamente la
produccién y el trafico sino también el lavado de dinero y otras
actividades relacionadas— produce distorsiones en el mercado y
menoscaba el dinamismo productivo de una sociedad.

e La actividad ilegal también resta recursos humanos y capacidades de
innovacion a la economia legal.

e La economia de las drogas implica pérdidas para los gobiernos, ya
que no genera ingresos fiscales y aumenta significativamente el
gasto publico (policia, tribunales, carceles, sistemas de salud).

e No es posible mantener un desarrollo sostenible e inclusivo basado
en actividades ilegales.



El impacto de las medidas de represion

El uso desmesurado de mecanismos penales y la
desproporcionalidad de las penas impuestas por delitos relacionados
con drogas han contribuido a sobrecargar los sistemas judiciales y
penitenciarios, y muchas veces tienen un impacto mayor en grupos
desfavorecidos y en minorias raciales. Asimismo, los sistemas de
justicia penal han tendido a castigar con mds intensidad a
productores y traficantes de pequefa escala.

Ademds de la carga econdémica que genera, supone graves
repercusiones a largo plazo, no sdélo para los infractores o para sus
familias, sino para la sociedad en general.

Algunos estudios estiman que alrededor del 70% de las mujeres —
muchas de ellas cabezas de familia— privadas de libertad se
encuentran en prision por estar involucradas en actividades de
microtrafico no violento.

La repatriaciéon de personas condenadas por delitos mayores ha
exacerbado los problemas relacionados con las pandillas y las drogas
en varios paises de América Central y el Caribe.

El detrimento al tejido social

Las ventas al detalle y el uso problematico de las drogas tienden a
hacerse mads visibles en dreas geograficas especificas, en particular
en barriadas pobres de ciudades grandes, produciendo, a veces,
fenémenos de violencia relacionada y de desestructuracion social.

Habitualmente, los consumidores de drogas son estigmatizados vy
discriminados por la sociedad, lo que les dificulta ain mas la
posibilidad de encontrar ayuda. Ello se acentia en el caso de
usuarios problematicos, poblaciones vulnerables y en entornos de
pobreza.

El detrimento a la gobernabilidad democratica

En ocasiones, el crimen organizado llega a reemplazar al orden
publico cuando el Estado no estd presente, y utiliza la fuerza y sus
enormes recursos financieros para “comprar” apoyo popular, poder
politico o proteccidn judicial.

Ademads, la corrupcidon asociada debilita ain mas las instituciones,
haciéndolas mas susceptibles de ser utilizadas para fines ilicitos.



Al fomentar la “normalizacion” de la actividad criminal delictiva, la
economia ilegal de las drogas erosiona la adhesidn de la ciudadania a
normas e instituciones sociales.

El detrimento al medio ambiente

El cultivo de drogas de origen vegetal se realiza en muchos casos en
zonas selvdticas de gran valor ecoldgico, incluido parques
nacionales. Tanto el cultivo y el procesamiento como la forma en
que son combatidos por algunas autoridades generan consecuencias
devastadoras para estos ecosistemas: deforestacion, degradacién de
tierras y especies endémicas y contaminaciéon de cursos acuiferos.

El costo social

El costo directo e indirecto ligado al fendmeno de las drogas ilicitas
(actividad delictiva, dafo a la salud, pérdida de productividad y
otros) y a su fiscalizacion en el Hemisferio es considerable.
Igualmente, el costo econémico y social relacionado con las drogas
licitas, principalmente alcohol y tabaco, es muy alto para nuestras
sociedades.

Enfoques a valorar

Las drogas ilegales ejercen un impacto significativo en el desarrollo
econdmico y social de los paises de las Américas. Igualmente, los
elementos que conforman e influyen el desarrollo humano a nivel
individual y comunitario determinan sustancialmente la manera en
que el fendmeno de las drogas se manifiesta en nuestras
sociedades. Dada su complejidad y la carga que representa para los
individuos, sus familias, sus comunidades y la sociedad en general,
es necesario abordar el problema de manera integral, teniendo en
cuenta los diferentes actores, entornos y sustancias involucradas.
Cualquier politica que se adopte debe ajustarse a las caracteristicas
especificas del problema en cada espacio, momento y situacion.

Las politicas de drogas deben humanizarse y elaborarse desde una
perspectiva de integracidon social y de desarrollo humano sostenible.
El ejercicio activo de la ciudadania democratica, el respeto por los
derechos humanos reconocidos por todas las legislaciones y la
promocién de opciones de vida licitas para todos son los principios
que deben orientar la accidon del Estado al formular las politicas
sobre drogas.

Algunas estrategias de desarrollo alternativo, ejecutadas de forma
integral y teniendo en cuenta los distintos elementos que conforman



el desarrollo de una comunidad, han dado buenos resultados en la
reincorporacion de las personas a la economia legal.



Todos los aspectos del problema de las drogas —produccion, trafico y
consumo— inciden en las perspectivas de desarrollo de los paises del
Hemisferio. A pesar de esta relacion, las politicas de drogas y de desarrollo
tienden a formularse separadamente. El problema de las drogas no figura, por
ejemplo, en los Objetivos de Desarrollo del Milenio, a pesar de su impacto
negativo en objetivos importantes como la salud, la esperanza de vida, la
educaciéon, el empleo, los derechos humanos y la capacidad de reducir la
pobreza. Mas alld de su impacto en la salud y en la estructura familiar, el
problema de las drogas impone altos costos socioecondmicos que afectan la
economia, el medio ambiente, el proceso politico e, inclusive, el tejido social
tan fundamental para el buen funcionamiento de las democracias.

El presente capitulo examina la compleja y multifacética relacion entre las
drogas ilicitas y el desarrollo. Muestra la manera en que la aplicacidon de las
politicas de control de drogas puede socavar el desarrollo, a la vez que las
politicas de desarrollo pueden aumentar la vulnerabilidad a la produccidn ilicita
de drogas, asi’como su trafico y consumo. Al fomentar la toma de conciencia
sobre el vihculo entre las drogas y el desarrollo, este capitulo tiene como
objetivo facilitar la investigacion futura, asi” como profundizar el didlogo y la
colaboracidn entre los organismos que promueven el desarrollo y los
encargados de las politicas de drogas.
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La evidencia sobre el problema de las drogas sugiere que existen
numerosos factores de riesgo que contribuyen a determinar el potencial efecto
del problema de las drogas sobre las personas, las comunidades y las
sociedades en general. Ciertos factores contribuyen a que un individuo sea
vulnerable al consumo de drogas, mientras que otros incrementan la
probabilidad de que el narcotrafico prospere en determinado pais o sociedad.

Vale la pena sefialar que la mayoria de las personas en riesgo no consumen
drogas. De quienes llegan a probarlas, solo un grupo las seguird usando
regularmente y de éstos, solo una fraccidon desarrollarda patrones de consumo
problemdtico y dependencia, como se explica en el capitulo sobre Drogas y
Salud Publica. De igual manera, la mayoria de las sociedades con multiples
factores de riesgo no llegan a desarrollar una economia ilegal de drogas. Sin
embargo, el andlisis de dichos factores puede ayudar a explicar el vasto
contexto del problema de las drogas.

La lista de factores de riesgo que contribuyen a generar tanto la demanda
como la oferta de drogas psicoactivas ilicitas es extensa, variada y, en algunos
casos, especifica a cada sociedad. Cuando se trata de factores de riesgo, es
dificil establecer una clara relacién causa-efecto. Esta realidad dificulta la
formulacién de politicas efectivas para reducir el narcotrdfico porque no es
posible eliminar completamente las causas del problema. Aun si se lograra
eliminar todos los factores de riesgo identificados, no podria garantizarse la
total eliminacién de la industria ilegal de drogas, aunque siI” podria limitarse
sustancialmente su tamano y su capacidad de destruccion. Ademds, como
existen muchos factores de riesgo que varian en cada sociedad, es imposible
formular una politica o receta uUnica que pueda aplicarse efectivamente en
todos los entornos. No obstante estos desafios, es indispensable desarrollar
politicas que procuren la integracion politica y econdmica de las poblaciones
vulnerables’.

Si bien las fragilidades sociales contribuyen al surgimiento de los conflictos
armados, el crimen organizado, la corrupcién, el narcotrafico, el consumo de
drogas, el alto nivel de homicidios y muchos otros males sociales, no son en sI’
mismas las causas de los males, pero si” constituyen factores de riesgo que
aumentan su incidencia®. La etiologia es semejante a la de la biologia: hay
cuerpos con defensas bajas que son mads proclives a enfermarse, mientras que
hay cuerpos con defensas bajas que no se enferman, tal vez porque no han
tenido contacto directo con el elemento detonante de la enfermedad.




Observaciones de la JIFE en relacion con las amenazas
a la cohesion social’

La Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE) ha
destacado la vinculacidon estrecha y directa entre las drogas y un conjunto de
amenazas a la cohesidn social y a la vida de las comunidades.

Persistencia de desigualdad: “Un rasgo caracteristico de muchas
sociedades es que, al tiempo que algunos grupos sociales han logrado cada vez
mas riqueza, las diferencias entre ricos y pobres han aumentado y se han
consolidado. Como consecuencia de esas desigualdades existen acentuadas
disparidades en una serie de indicadores de salud y bienestar social, por
ejemplo en lo referente a la salud materno-infantil, la mortalidad infantil, la
morbilidad, la esperanza de vida y la alfabetizacion”.

Migraciones: “Cuando las personas y los grupos sociales han migrado de
una zona a otra, aumenta el riesgo de que esas personas y comunidades
tengan que afrontar multiples adversidades sociales vinculadas a su sensacion
de desplazados. Tales adversidades suelen consistir en problemas de salud
fisica y psicoldgica, bienestar, empleo, educacidn y vida familiar. (...) Cuando
los grupos sociales migrantes llegan de zonas vinculadas a la produccion ilicita
y el uso indebido de drogas, es mds probable que algunas personas recurran a
formas de abuso de drogas como manera de mitigar su sensacion de
alejamiento”.

Transformaciones politicas y econdmicas: “Asimismo, las sociedades que
pasan por una fase de transformacidon politica y econdmica pueden sufrir una
reduccion apreciable del grado de cohesiéon social. Cuando la situacion es tal
que las estructuras politicas y las actividades econémicas del pasado pierden
su base y surgen nuevas formas de actividad econdmica y gobernanza, algunos
grupos sociales pueden sentirse aislados y al margen de la sociedad en general.
Esa sensacidon de distanciamiento de las nuevas estructuras de gobernanza
puede llevar a las personas y los grupos sociales a seguir una diversidad de
conductas social y personalmente perjudiciales”.

Nuevas culturas del exceso: “La cohesion social puede verse socavada no
solo por la pobreza y la exclusion social, sino también por la aparicion de una
cultura del exceso. Por ejemplo, ciertas personas que gozan de un alto nivel de
vida pueden llegar a considerar que ya no necesitan vivir con arreglo a las
normas, costumbres y convenciones de la sociedad en sentido amplio y adoptar
pautas de conducta autodestructivas. En algunas de esas personas, el abuso de
determinadas drogas (como la cocaiha en polvo) puede llegar a simbolizar su
triunfo y su alta categoria”.

Sociedades en situacion de conflicto o posconflicto: “Cuando las

3 JIFE, Informe de la Junta Internacional de Fiscalizacidn de Estupefacientes correspondiente a 2011
(Nueva York: Naciones Unidas, 2012), pp. 3-4.
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sociedades atraviesan una situacidon de conflicto o se encuentran en una fase
posterior a un conflicto, suelen existir sefiales claras de quiebra de la cohesidn
social. Es posible que, en tales situaciones, los lazos sociales que antes eran
estrechos y de mutuo apoyo se pongan a prueba y se debiliten, sembrando en
amplios grupos de poblacién la incertidumbre sobre el grado en que forman
parte de una misma sociedad”.

Urbanizacion rapida: “En las sociedades en las que existe una rdpida
urbanizacién, incluso aquellas en que la poblacidn se desplaza de las zonas
rurales a las urbanas, puede producirse una disminucion y disolucién de
muchas de las formas mds tradicionales de cohesidon social, que puede suponer
incluso un colapso de los lazos de unién y proximidad familiares. También
puede dar lugar a la aparicion de zonas urbanas como espacios culturales en los
que se tolere una mayor variedad de comportamientos individuales vy
transgresiones sociales y personales a consecuencia de la mayor sensacion de
anonimato reinante en tales lugares”.

Pérdida del respeto a la ley: “Cuando se dan situaciones en que la
poblacién considera que su ordenamiento juridico es injusto, corrupto o
ineficaz, cabe prever que se pierda la confianza en esas leyes y los organismos
encargados de ejecutarlas. En tales casos hay un verdadero riesgo de que la
poblaciéon pierda sencillamente la esperanza de que las autoridades nacionales o
locales sean alguna vez capaces de hacer algo por mejorar sus condiciones.
(...) Semejante estado de cosas puede dar lugar a que las bandas delictivas se
presenten como la Unica autoridad viable en la zona”.

Economia local basada en la droga: “En estas comunidades, el negocio de
las drogas ilicitas puede adquirir tal impulso que sustituya en la prdctica a la
economia legitima, por lo que el peligro no radica solamente en la proliferacién
del trafico ilicito de drogas sino en la aparicion de una cultura del uso indebido
de drogas. En algunas circunstancias, esa cultura podria incluso
autosostenerse, porque imprime en los habitantes de las respectivas zonas una
identidad distintiva al tiempo que los aleja cada vez mds de la sociedad en

In

genera

El problema de las drogas abarca una serie de factores intrinsecos del tejido
social dificiles de medir, tales como la cohesién social, la inclusidn, la
reciprocidad, la confianza y la empatia social. Los procesos econdmicos y
sociales influyen en la vulnerabilidad de las personas y de las sociedades al
problema de drogas. Algunos paises que han atravesado periddicas crisis
politico-econdmicas pueden ser mads vulnerables debido al aumento del
desempleo, que a su vez induce a mayor movilidad o a la emigracién, la
disminucion de organizaciones sociales de apoyo y el aumento de la violencia.
Las turbulencias econdmicas, junto con la pobreza y la desigualdad social,
pueden profundizar los obstdculos ya existentes para el acceso a los servicios
de salud, educativos y sociales. La discriminacidn racial y las desigualdades de
género y de edad aumentan aun mads la vulnerabilidad. Las personas que se
involucran en la produccion, trafico o consumo de drogas ilegales son

Estudios



habitualmente sujetos de estigmatizaciéon y discriminacion, lo cual resulta
exacerbado por la intervencion del sistema penal.

Al analizar estas interrelaciones, los investigadores de la epidemiologia
social' han cuestionado los enfoques del problema de las drogas anclados
Unicamente en la responsabilidad del sujeto, y han insistido en la necesidad de
una perspectiva mds amplia que tome en cuenta el contexto sociocultural.

Muchos de los enormes cambios sociales ocurridos en las \Ultimas
generaciones en todo el continente americano han debilitado las normas que
tradicionalmente controlaban el comportamiento humano. La desintegracién de
la familia, los cambios en el papel del hombre y la mujer, el aumento de la
migracion, el desprecio a la autoridad de las personas mayores, el conocimiento
de otras sociedades obtenido a través de los medios de comunicacion, el
aumento significativo en los niveles de educacion y el acceso a nuevas formas
de empleo son algunos de los factores que han contribuido a que muchas
normas tradicionales de comportamiento se hayan debilitado y otras hayan
desaparecido.

En muchos casos, las estructuras sociales tradicionales que fueron estables
por largo tiempo, como las familias, al enfrentarse con el mundo moderno se
debilitan y terminan envueltas en procesos de cambio fuertes e impredecibles.
Este proceso puede derivar en el rechazo de normas atdvicas y en la erosion de
la cohesidon social. La Comisidon Econédmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) ha desarrollado estudios en torno al concepto de la cohesién social
aplicados al problema de las drogas.

Este tema es de preocupacion para muchos paises del Hemisferio, incluido
algunos que tradicionalmente no han sido grandes productores de drogas sino
paises de transito, pero en los cuales el uso de drogas ha estado aumentando.
Actualmente estos sufren problemas semejantes a los de los paises de América
del Norte que han sido los mayores consumidores de drogas. La CEPAL ha
identificado una serie de factores que han contribuido al aumento en el
consumo de drogas entre la juventud. Estos factores son los que algunos
estudios® califican como tensiones o paradojas que enfrenta la sociedad vy
tienen que ver con la globalizacién y el desarrollo econdmico y social que han
experimentado los paises. Aunque el enfoque se ha concentrado en el estudio
del consumo de drogas, las tensiones identificadas también pueden aplicarse a
la participacion de los individuos en las actividades de produccién y trafico.
Todas estas tensiones tienen consecuencias negativas para la cohesidon social.

e En primer lugar, la poblacidn en general goza de mas acceso a la
educacidon, pero tiene mayores dificultades para acceder a un
empleo adecuado que las generaciones pasadas.




e En segundo lugar, la juventud cuenta hoy con mds destrezas para la
autonomia, pero menos opciones de materializarlas y por eso
terminan siendo dependientes de sus padres por mayor tiempo.

e En tercer lugar, los jovenes carecen de las grandes narrativas
ideoldgicas del pasado, pero cuentan con un gran acervo de
experiencias estéticas; vale decir, con imaginarios mds ligados al
mundo de las formas vy las sensaciones. A diferencia de
generaciones precedentes, hoy la diversidad de la oferta hace que
distintos grupos juveniles se identifiquen y definan segun distintos
gustos.

e En cuarto lugar, surge otra tensidn entre gratificacion presente y
gratificacion diferida, entre el goce inmediato y la postergacidon del
placer en funcién del equipamiento para el futuro. La sociedad de
consumo y de crédito empuja hacia el presente6, en contra de la
necesidad de ahorrar y acumular capital humano y fisico.

Para muchas personas resulta dificil resistir la tentacion frente a este cruce
entre la inmediatez del deseo y las exigencias de equipamiento para el futuro.
Estas tensiones se ven exacerbadas por una mayor demanda de destrezas y
conocimientos necesarios para competir en la sociedad de la informacidén
globalizada.

La sociedad moderna ha generado otras tensiones que agravan las
fragilidades sociales, especialmente entre las personas proclives al uso
problemadtico de las drogas:

e Las presiones por aumentar el consumo, particularmente de bienes
que reflejen o procuren reflejar el estatus social.

e La necesidad de rituales de transito y conexion. Algunas personas
pueden llegar a usar drogas para compensar por la pérdida de rituales
y de pertenencia en una sociedad moderna. La participacién en las
pandillas que negocian drogas ilicitas también puede producir un
sentido de comunion.

e Afirmacion en la exclusién. La participacién en el negocio ilegal puede
ser una respuesta a la exclusidn, bien sea segregacion o discriminacién
racial, étnica o de clase. Los campesinos cocaleros y los miembros de
muchos carteles consideran sus acciones como una protesta contra la
sociedad excluyente.
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El desarrollo econdmico abarca una serie de factores en las dimensiones
productiva, social, politica y ambiental’, que en su conjunto generan el
crecimiento sostenido. El problema de las drogas tiene un impacto negativo en
cada aspecto del desarrollo e impone una dura carga en la sociedad.

El detrimento a la economia legal

En materia econdmica las drogas constituyen una posible fuente de riqueza.
Pero aunque el mercado de la droga puede generar empleo, agregar valor y
mover un gran volumen de dinero, esta economia ilegal perjudica al desarrollo®.
No es posible tener un desarrollo sostenible basado en la ilegalidad. Eso no
significa, sin embargo, que el control de drogas sea necesariamente beneficioso
para el desarrollo®.

A nivel global, los palses penalizan ciertas drogas con el fin de reducir la
oferta. Esto provoca el aumento de los precios y del nivel de competencia,
haciendo que los productores mads vulnerables queden excluidos y generando
altas rentas a quienes estan dispuestos a asumir el riesgo de la ilegalidad.
Segun estimaciones del Banco Mundial'’, a la ganancia potencial promedio de
trasladar un kilo de cocaiha desde Colombia hasta Estados Unidos a través del
corredor mesoamericano, se le debe restar entre el 10 y el 20% del costo en
gastos de transporte, seguridad y mano de obra; y se asume que entre el 20 y
el 30% de la cocaiha en transito resulta confiscada. Asimismo, en términos
econdmicos, el potencial narcotraficante debe considerar otros dos costos
posibles: el costo de oportunidad de no percibir otro empleo remunerado y el
riesgo asociado a una ocupacion peligrosa e ilegal que puede resultar en
interdicciones y detenciones. Sin embargo, a pesar de todas estas deducciones,
las ganancias potenciales siguen siendo muy elevadas.

Los beneficios provienen no solo de una gran brecha entre el costo de
produccién y el precio de venta en los paises consumidores. Los productores y
traficantes de drogas ahorran muchos gastos en comparacién con las empresas
legales: no pagan impuestos ni prestaciones sociales, ni se preocupan del
tratamiento de desechos, de los costos administrativos de permisos, patentes e
informes contables. A su vez la ilegalidad genera otros costos de produccidn,




tales como el alto precio de los insumos, los sobornos, los sistemas de
camuflaje, la seguridad armada, el transporte costoso, el lavado de dinero y las
redes de apoyo social que permitan al narcotrafico operar ilegalmente. En
suma, la ilegalidad por sI” misma afecta la economia de diversas maneras
introduciendo en el mercado imperfecciones que pueden ser aprovechadas por
los productores para ampliar una economia rentabilizada por su propia
ilegalidad.

La economia ilegal tiene un doble efecto negativo para el desarrollo,
principalmente en los paises productores. De una parte, perpetda un espiritu
rentista, muy asociado en América Latina a su riqueza en recursos naturales
con escasa incorporacion de valor agregado. Esta “maldiciéon” de los bienes
basicos lleva a los agentes econdmicos a buscar rentas con bajas tasas de
inversién, lo que no contribuye a un modelo de desarrollo centrado en el
cambio estructural, el avance productivo, el desarrollo de capacidades en el
mundo del trabajo y la innovacién tecnoldgica''. Existe asi’ una relacién
analdgica entre el rentismo de la economia centrada en productos bdsicos o en
economias de especulaciéon financiera y el rentismo propio de la economia de la
droga, centrado en los altos precios generados por la ilegalidad del producto.

Por otro lado, puesto que la economia de la droga requiere de audacia y
emprendimiento, capta recursos humanos cuyo espifitu emprendedor podria
emplearse para dinamizar nichos productivos legales e incrementar |la
competitividad econdmica. En la medida en que capitales, emprendedores y
trabajadores son absorbidos por la economia ilegal, deben contabilizarse como
una pérdida para la economia legal. Esta pérdida es mayor en zonas o paises
donde son mads escasos los recursos humanos, lo que representa costos de
oportunidad mds severos para economias de bajo dinamismo y capacidades
productivas limitadas.

Para la economia legal los efectos no consisten solamente en la pérdida de
recursos que se desplazan hacia la economia ilegal, sino también en los
cambios en las condiciones de su propio desenvolvimiento. Por la competencia
de la economia ilegal, el capital de riesgo es mads escaso y costoso, los salarios
son mas elevados, los emprendedores mds ambiciosos y los innovadores
pueden llegar a ser todavia mds escasos y caros.

Muchos de estos problemas tienen multiples facetas. Por ejemplo, lo que la
economia ilegal gana con la prohibicién, en liberacién de impuestos, lo pierden
los gobiernos, cuya base tributaria se hace mds estrecha. Al mismo tiempo,
aumentan los gastos en policias, tribunales y céarceles'’. Las asignaciones
presupuestarias para hacer cumplir la ley podrian crecer ante presiones
politicas. Tales incrementos ejercen presiones para que se aumenten los
impuestos, mientras reducen la disponibilidad de recursos para otras
actividades o servicios cruciales del desarrollo, como la educacién, la
infraestructura, la preservacion del medio ambiente y la proteccién social.




La economia ilegal de las drogas no sélo afecta negativamente a la politica
fiscal. Los productores y traficantes ilegales necesitan crear fachadas legales,
adquirir bienes y estatus e invertir en el mundo legal, todo lo cual se hace mas
dificil a medida que crecen sus negocios. Como se explica en detalle en el
capitulo sobre la Economia del Narcotrafico, el lavado de dinero puede crear
severas distorsiones en los mercados financieros, ampliar una competencia
desleal con los negocios legalmente establecidos y aumentar la incertidumbre
econdémica'.

Los efectos sobre la economia legal son inmediatos pero también
duraderos. Las actividades legales se enfrentan a una competencia sucia y
desleal que no solamente le resta capitales, trabajadores y capacidades de
innovacion, sino que también puede desplazarle mercados y aumentarle costos
de funcionamiento, lo que desalienta las inversiones y contrae las
potencialidades del desarrollo'*.

La evidencia muestra que entre mayor sea la economia ilegal, mds se
legitima: a la gente le parece cada vez mads natural porque es parte de su
realidad’®. Incluso, algunos grandes traficantes han jugado papeles caritativos,
desarrollando redes de apoyo social como parte de una estrategia para proteger
sus riquezas. En algunos casos, han creado infraestructura en barriadas pobres,
y en otros, han invertido en actividades que apelen a sentimientos colectivos
como los equipos de futbol’®.

El cifculo puede renovarse y ampliarse cada vez mas, sacrificando el
proceso de desarrollo del pals. Todo esto pareciera indicar que hay que luchar
contra esa economia ilegal y eliminarla. Tal conclusion supone que,
efectivamente, puede lograrse la desaparicion de la economia ilegal, lo cual no
tiene sustento empifico ni existe evidencia histdrica que lo respalde, y que la
lucha que se emprenda no tendrd costos por si"misma, lo que si"es desmentido
por la evidencia histérica disponible'’.

De hecho, los negocios e inversiones legales pueden también verse
afectados por la intensificacion de normas y procedimientos de control y
represion. Por ejemplo, es cada vez mayor el listado de sustancias controladas
y es cada vez mayor el nimero de controles y tramites que deben pasar
quienes realizan actividades legales con esos productos, que en una gran parte
son de uso industrial. Los productores de drogas ilicitas pueden en algunos
casos tener una gama mayor de productos sustitutivos que los productores
legales, cuyos procedimientos y métodos son mds controlados y admiten
menos improvisacion. Por ejemplo, si un productor de drogas no consigue




kerosene como solvente, puede utilizar gasolinas o diésel. Si no encuentra
bicarbonato de sodio tal vez pueda aprovechar otras formas de alcalinizar sus
mezclas, como el uso de yeso o incluso cemento. Un industrial formal no puede
remplazar facilmente un producto por otro sin sacrificar la calidad.

A esas dificultades debe anadirse el costo que implica para los productores
legales enfrentar los riesgos de ser sospechoso por el solo hecho de utilizar una
sustancia controlada. Obviamente, esta situacion puede ser un fuerte factor
disuasivo para la inversion industrial y minera, por ejemplo, en aquellos rubros
gue necesitan insumos que han sido incluidos en las listas controladas. Los
inversionistas eluden los elevados riesgos de establecer plantas para producir
insumos industriales que son claves para el desarrollo pero que estan en las
listas de sustancias controladas.

El impacto de las medidas de represion

Las medidas para aplicar la ley y reducir los dafios ocasionados por el
narcotrafico imponen sus propias cargas en la sociedad. En muchos paises, el
crecimiento de la poblacidn penitenciaria, debido principalmente a delitos
asociados con las drogas, ha tenido un impacto significativo, con amplias
consecuencias sociales y econdmicas que se detallan mds adelante. En otros
paises se ha visto una expansion de la actividad criminal en sus territorios
debido a la repatriacidon de personas condenadas por delitos.

Varios palses centroamericanos, en particular, han sentido los efectos de la
deportaciéon de miembros de pandillas basados en Estados Unidos. La Mara
Salvatrucha, una de las principales pandillas centroamericanas, se establecié en
Los Angeles hace tres décadas, compuesta principalmente por refugiados e
inmigrantes salvadorenos y guatemaltecos. En 1996, el Congreso de Estados
Unidos aprobd la Reforma de la Inmigracién llegal y de Responsabilidad del
Inmigrante, en la cual los ciudadanos no estadounidenses condenados a un afio
o mads de prisidn serian repatriados a sus paises de origen. Entre 1998 y 2005,
Estados Unidos deporté a América Central casi 46.000 delincuentes, algunos
con antecedentes de trafico y consumo de drogas'®, ademas de otros 160.000
inmigrantes indocumentados'®. El Salvador, Guatemala y Honduras recibieron
mas del 90% de los deportados, muchos de ellos miembros de las “maras” que
habian llegado a Estados Unidos siendo nifos. Al ser enviados de vuelta a un
pals que apenas conoclan, reprodujeron las estructuras y actividades de
pandillas que habian conocido en aquel pals. Esta deportacion no afectd a
todos los paises de América Central por igual. Nicaragua, por ejemplo, tiene
una tasa comparativamente baja de deportacion desde Estados Unidos, con




menos del 3% de todos los deportados centroamericanos, lo cual
aparentemente repercute en un menor nimero de pandillas, y algunos analistas
afirman que las maras nicaraglienses son las menos violentas.

A pesar de algunos indicios de que la participacién de las maras en el
narcotrafico las ha vuelto més violentas®, casi no existen datos confiables
sobre las maras juveniles en el comercio de narcéticos. Se cree que las maras
sirven como seguridad local o llevan a cabo pequefias ventas callejeras para los
carteles mexicanos y colombianos. Si bien, al parecer, las maras podrian no
estar involucradas con el movimiento a gran escala de las drogas, algunos
informes sugieren que los lideres de las organizaciones locales de trafico de
drogas a menudo son antiguos miembros de maras que “ascendieron”*'.

Asimismo, la década de los noventa fue testigo de un aumento sin
precedentes en la migracion a la regiéon del Caribe, principalmente como
resultado directo de las leyes de inmigracion mds estrictas en América del
Norte. La gran mayoria de estos nacionales del Caribe deportados habian
emigrado legalmente a Estados Unidos y Canada y tenian estatus de residentes
permanentes. Su repatriacion se debid principalmente a su participacion en
actividades delictivas. A su vez, a partir de 2002, hubo un aumento
significativo en las deportaciones desde el Reino Unido, aunque en menor
cantidad que el total de personas deportadas desde Estados Unidos.

En Jamaica, Trinidad y Tobago, Guyana y Antigua, fuentes de inteligencia
de la policia revelaron que “en la mayoria de los casos, la participacion de
deportados en actividades delictivas se realiza principalmente con fines
lucrativos, y que el tipo de actividad criminal en la que se involucran es de
caracter multidimensional”. El comercio ilegal de drogas es un area de particular
importancia, que a su vez ha generado la mayor parte de las deportaciones®.
En estos paises, el impacto de los delincuentes deportados provenientes de
Estados Unidos, Canada y el Reino Unido, debido a actividades relacionadas
con las drogas, se ha constituido en un creciente problema social con graves
consecuencias en términos de seguridad®®. En los paises mas pequefios, un
reducido numero de delincuentes puede tener un gran impacto, sobre todo si
asumen un papel de liderazgo al interior de las bandas criminales,
constituyéndose igualmente en referentes para otros jévenes afectados por la
falta de educacion, oportunidades laborales y familias disfuncionales®.

En la Republica Dominicana, por ejemplo, la repatriacion de usuarios de
drogas estaria contribuyendo a crecientes flujos de heroiha al pais, lo que
conlleva un aumento del consumo nacional.”’ Informaciones recientes calculan




que las dos terceras partes de los usuarios de heroiha en este paiS caribefio han
sido deportados por Estados Unidos, lugar donde tuvieron el primer contacto
con la sustancia®. De acuerdo a estadisticas del Departamento de Deportados
de la Policia Nacional y de la Direcciéon General de Migracion de la Republica
Dominica, el 48% de las deportaciones de dominicanos desde Estados Unidos
entre 2009 y 2011 fueron por casos de drogas.

Otro problema que afecta a muchos paises del Hemisferio tiene que ver con
el crecimiento de la poblacién penitenciaria debido a las drogas ilicitas. La
represion policial contra los ofensores relacionados con las drogas —
consumidores, pequefios traficantes y ofensores dependientes de las drogas
que cometen otros delitos— ha contribuido a sobrecargar los sistemas
judiciales y penitenciarios. Para la sociedad, esto resulta en costos fiscales
cada vez mds altos, no solamente debido al costo de mantenimiento de los
reclusos sino por la pérdida de su potencialidad laboral. El dafio se expande
hacia sus familias y tendra también repercusiones en el ciclo maduro, cuando
muchos puedan carecer de recursos para sostenerse y demanden asistencia al
sector publico.

En Estados Unidos, la existencia de leyes sobre condenas obligatorias ha
contribuido al aumento explosivo en el nimero de presos, tanto por posesién
de droga como por produccion y trafico, al punto que en la actualidad alrededor
del 1% de la poblacién adulta en edad productiva estd encarcelada”’. Esto se
ha convertido en una gran carga financiera para el pais y en un problema social
con consecuencias enormes debido, entre otras razones, a la prevalencia de
minorias raciales en las carceles. Después de los delitos contra la propiedad, los
delitos relacionados con las drogas constituyen la categoria mads importante de
las detenciones, superando a los delitos de conduccién bajo la influencia®. Casi
la mitad del 1,6 millén de detenciones relacionadas con las drogas en 2010
fueron por posesiéon de marihuana. Las detenciones por posesion de una baja
cantidad de marihuana en pocas ocasiones resultan en encarcelamiento en
Estados Unidos”; sin embargo, algunos detenidos pasan algtin tiempo en las
carceles locales antes del juicio®. La mayoria de las personas que estdn
encarceladas en Estados Unidos estaban involucradas en la distribucion de
drogas. Se estima que el nimero total de personas encarceladas por delitos de
droga3s aument6 de aproximadamente 40.000 en 1980 a mas de 500.000 en
2010°".
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Si bien este aumento y los numeros absolutos son sorprendentes, la
disparidad racial y étnica en las tasas de encarcelamiento merece una atencion
especial. A pesar de tener niveles similares de consumo, en 2005 en Estados
Unidos el 45% de los prisioneros estatales cumpliendo condenas por delitos
relacionadas con las drogas eran afrodescendientes, el 20% hispanos y el 28%
blancos. En 2009, por cada 100.000 blancos de entre 18 y 59 afos de edad
habia 64 prisioneros condenados por delitos de drogas bajo jurisdiccién estatal,
mientras que las tasas comparables para los hispanos y los negros eran de 150
y 523 por cada 100.000°2. Estas cifras se comparan con las arrojadas por el
censo de 2010 de Estados Unidos, segun el cual, el 12,2% de la poblacién es
afrodescendiente no hispano, el 16% es hispano y el 65% es blanco no
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hispano™.

Tanto los productores de drogas como los traficantes violan las leyes y son
delincuentes. Sin embargo, los recursos de los sistemas de justicia son escasos
y los costos de acceder a ella altos, lo cual crea un sesgo que hace que la gran
mayoria de los detenidos por delitos de drogas sean pequefios productores o
traficantes. En América del Sur, por ejemplo, las carceles femeninas estdn
llenas de “mulas” o pequefas traficantes gque muchas veces tienen de
compania en la carcel a sus hijos pequefos. Algunos estudios afirman que
aproximadamente el 70% de las mujeres en prision estan alli” por microtrafico
no violento®. La mayoria de ellas vienen de comunidades socialmente
marginalizadas y vulnerables y cominmente son migrantes o provenientes de
poblaciones indigenas®. Igualmente, muchas cdrceles presentan niveles de
hacinamiento muy altos y en ellas los presos son victimas de abuso sexual,
extorsiones y matoneo. No se puede desestimar los altisimos costos que la
sociedad tiene que pagar en el mediano y el largo plazo: la destruccion del
tejido social, el debilitamiento de las familias de los reclusos y la reproduccién
generacional de la conducta delictiva por medio de ellas, el aprendizaje criminal




en las cdrceles y la creciente carga financiera de las cdrceles, entre otros
factores.

Brasil, por ejemplo, ha experimentado un gran incremento en la poblacién
de presos por trafico®® como consecuencia de la nueva legislacién de 2006. Si
bien la ley abolid la pena de encarcelamiento para consumidores de drogas
(aungque la conducta sigue calificada como delito), no conté con una clara
definicién juridica sobre lo que significa consumo personal. La nueva ley
aumentd la pena mihima para el trafico de drogas y la prevision legal de prisién
preventiva obligatoria. Entre 2007 y 2012 el nimero de presos por este delito
subié de 60.000 a 134.000, el equivalente a 123%. Este aumento respondid,
sobre todo, al encarcelamiento de delincuentes primarios con pequefas
cantidades, sin ninguna relacién con el crimen organizado®’.

Las sanciones punitivas para quienes violan las leyes contra las drogas
generalmente se justifican porque son retributivas y disuasivas: se proponen
castigar a quienes han violado leyes y generan temor entre quienes podrian
hacer lo mismo. Sin embargo, es importante determinar si la legislacién y las
actuales sanciones tienden a castigar a los menos culpables.

Las condenas por venta de drogas en ocasiones son tremendas, y exceden
incluso las condenas por actos graves de violencia. Los sistemas de condenas
que se basan principalmente en la cantidad de drogas implicadas en vez de en
la conducta especifica del acusado® pueden abarrotar con facilidad muchas
carceles con delincuentes de poca monta. Las "mulas"”, a quienes se contrata
por unos pocos cientos de ddlares para transportar kilos de cocaiha a través de
la frontera mexicana, pueden recibir condenas de diez afios de prisién. En
ausencia de pruebas contundentes acerca del hecho de que las condenas mas
duras ayudan a controlar el abuso de drogas o a disminuir los efectos
colaterales, como la violencia, la reduccién de condenas por crimenes no
violentos puede ser una buena alternativa con beneficios para quienes llevan
afos tras las rejas, para sus familias y para los funcionarios que intentan dirigir
carceles cada vez mds saturadas o pagar presupuestos penitenciarios cada vez
mds onerosos. Los problemas de violencia y enfermedad que plagan tantas
carceles del Hemisferio son un indicador de las ventajas que podrian obtenerse
mediante condenas por drogas mas laxas®°.

La penalizacion de amplios sectores de la poblacion puede también tener un
efecto pernicioso en la “naturalizacién” del delito y la transgresién a las normas
en una proporcion creciente de la sociedad40. Si una actividad laboral o




productiva es definida como ilegal sin que la poblaciéon afectada comprenda con
claridad las razones de esa decision, o las rechace a partir de sus
contradicciones y paradojas, se creara una disposicion a continuar
transgrediendo otras normas, pues sobre todas se extendera la sombra de
dudas respecto de su legitimidad. Muchas personas que carecen de otras
oportunidades claras de movilidad social pueden llegar a percibir la economia
ilegal de la droga como una via aceptada de trabajo, de fuente de ingresos, de
elevacion del estatus social, de acceso a mayor consumo e incluso de sentido
de pertenencia, de participacién en una red clandestina.

Mas alld de las propias creencias filoséficas acerca de cémo debe tratarse
la adiccion a las drogas y los delitos que de ella se derivan, el hecho es que los
dependientes de drogas que cometen delitos terminan en los tribunales. Esos
delitos convierten en victima a la sociedad y atentan contra la seguridad
publica. El costo para la economia de un pais y su gobernabilidad es alto: el
abuso de alcohol y drogas no solo produce un dano significativo a la persona
drogodependiente que ha delinquido, sino que también genera costos a la
sociedad en cuanto a la pérdida de productividad, su efecto en familias que se
convierten en disfuncionales, ademads de la necesidad de mayores gastos en
atencién médica, fuerzas de seguridad y justicia penal.

Los tribunales utilizan herramientas juridicas para juzgar los hechos
subyacentes al presunto delito motivado por la drogodependencia y
determinar la culpabilidad o inocencia en funcion de principios juridicos. Es
innegable que, en el caso de las personas para quienes la dependencia de
las drogas es una de las principales causas de su conducta delictiva,
ninguna medida destinada a que se hagan responsables de sus actos es
eficaz si no atiende la causa subyacente de la conducta delictiva, es decir,
la adiccion a las drogas, y no contempla otras intervenciones de
tratamiento holistico. En efecto, el infractor adicto se limita a cumplir su
condena vy reincide en el delito para financiar su drogodependencia, por lo
que se repite el ciclo de victimizacion de la sociedad, el dafio autoinfligido
del adicto y los costos sociales, economicos, de salud y demds costos
nocivos para la sociedad®’.

Este ciclo se caracteriza por altos Ihdices de criminalidad resultante de los
delitos cometidos, bien por drogodependientes o por otras personas
involucradas en el microtrafico; altos niveles de encarcelamiento de
drogodependientes sin servicios de tratamiento disponibles; elevado porcentaje
de la poblacién penitenciaria constituida por infractores no violentos que, sin
tratamiento, estdn destinados a volver a delinquir al salir de prisién, y la falta
de un protocolo de seguimiento coherente destinado a infractores




drogodependientes que pasan por el sistema actual de la justicia, excepto
cuando vuelven a aparecer en casos policiales o judiciales por otros delitos. En
algunos casos, con alternativas al encarcelamiento, se pueden compensar
darfios sufridos por las victimas, ofrecer beneficios a la comunidad, tratar a la
persona drogodependiente o con enfermedad mental y rehabilitar al infractor.
Por ejemplo, tras mds de dos décadas de investigacion, existe evidencia clara
de que los tribunales de tratamiento de drogas —un modelo integral que abarca
el sistema judicial, los servicios sociales y el tratamiento al usuario—
contribuyen a reducir la delincuencia, disminuir las recaidas en el consumo,
reducir la poblacidon penitenciaria y bajar los costos del encarcelamiento. Otras
opciones incluyen servicios previos al juicio, programas especificos para la
defensa, programas de sentencias diferidas y centros de mediacion. Un
programa del estado de Hawaii, denominado HOPE (Hawaii’s Opportunity
Probation with Enforcement), constituye un ejemplo de estrategia inteligente e
integral de libertad condicional. Algunos programas especializados ofrecen
alternativas al encarcelamiento para poblaciones especificas, como infractores
jévenes. Otros programas se dirigen a comunidades, como es el caso con las
“iniciativas sobre mercados de drogas”, que se proponen eliminar las ventas
abiertas de drogas en zonas especificas.

Para lograr un impacto real en el comportamiento de las personas que
conlleve una reduccion del ihdice delictivo, asi”como en la reincidencia y la
recaida, es preciso centrarse en estrategias que aborden muiltiples factores y
maximicen el impacto de los recursos limitados. Algunas de estas estrategias,
como los complejos sistemas de libertad condicional, no serian opciones
practicas en muchos paises cuyos recursos estdan muy por debajo de lo que
costaria mantenerlos, con el personal y los recursos que precisarian. En estas
circunstancias, el desarrollo de las estructuras existentes, el buen uso del
personal disponible, asi’como de voluntarios que permitan dar seguimiento a las
penas no privativas de libertad, puede ser una opcidén mas viable y eficaz.

La relacion entre drogas y derechos humanos

En algunas ocasiones, los esfuerzos por controlar las drogas se han
asociado a violaciones de los derechos humanos y de libertades individuales,
como la falta de debido proceso, el tratamiento forzoso, la detencidn
administrativa, las sentencias severas y la pena de muerte. Algunas de estas
violaciones se ven particularmente en paises o regiones fuera del Hemisferio
donde la institucionalidad democratica es mds débil*?. Sin embargo, en las
Américas, problemas como el hacinamiento carcelario y el tratamiento
obligatorio pueden ejercer presiones indebidas sobre los derechos humanos.
Esto no solo redunda en abusos a los delincuentes sino también a muchos
inocentes puestos bajo sospecha por las autoridades policiales y judiciales.




Dentro de los derechos humanos relacionados con las politicas de drogas
se incluyen el derecho a no ser privado de la vida arbitrariamente, el derecho a
no ser torturado o detenido injustamente y el derecho a aspirar al estdandar mas
alto de salud fisica y mental disponible (incluyendo el acceso a tratamiento,
servicios y atencién)®. El problema de las drogas genera considerables costos
de salud, particularmente para las poblaciones vulnerables de consumidores
problemdticos de drogas, incluyendo a quienes se inyectan estas sustancias™.
Con frecuencia, los consumidores de drogas sufren discriminacion,
tratamientos forzados y marginalizacion, como resultado de estrategias que se
enfocan desproporcionadamente en la criminalizacion y el castigo, restando
importancia a la reduccién de los dafios y el respeto por los derechos
humanos™®.

Un tema que es objeto de controversia en términos de derechos humanos
es la prohibicién que pesa sobre los usos tradicionales de ciertas plantas como
la coca, lo cual se trata con mads detalle en el capitulo sobre Produccién y
Oferta de Drogas, Farmacos y Precursores Quimicos y en el capitulo sobre
Alternativas Legales y Regulatorias.

Otro motivo de preocupacién son las condenas por delitos relacionados con
drogas que pueden ocasionar la cancelacién de algunos beneficios sociales,
incluyendo programas de vivienda (como ocurre en muchos lugares de Estados
Unidos), y la denegacién de financiamiento federal para estudiantes®. Esto
significa un castigo adicional al potencial encarcelamiento y antecedentes
criminales de por vida, y se suma al ciclo de pobreza, marginalizacion y
criminalidad para las personas y sus familias.

Con respecto a los nifios, diferentes organizaciones de derechos humanos
advierten que sus derechos han sido violados mediante medidas para el control
de drogas, mientras que el consumo y los dafios relacionados en esta franja de
la poblacidn siguen aumentando. Muchos adolescentes han tenido que cumplir
sentencias en prision, y muchos nifios crecen sin sus padres, cuando estos son
condenados por delitos menores relacionados con drogas*’. En algunas
ocasiones son sometidos a registros invasivos durante la busqueda de drogas y
en otras, se le practican pruebas al azar de consumo en la escuela®®, lo que
implica una violacién del derecho a la privacidad del nifio. Asimismo, a los
menores que se inyectan drogas se les niega el acceso a servicios para mitigar
el dafio debido a su edad*®.




Es importante incorporar los derechos humanos en la planificacion, la
implementacion y la evaluacién de programas y politicas, y evaluar los
programas de cooperacidn internacional para garantizar que tengan en cuenta
los derechos humanos.

El detrimento al tejido social

Cuando las personas creen que tienen pocos derechos adquiridos en la
sociedad en general y, sobre todo, cuando creen que a esa sociedad le importa
poco su bienestar, existe un verdadero peligro de que los lazos que en otras
circunstancias unirian a las personas se debiliten, creando un sentido de
comunidad profundamente fracturado y dando gran impulso a una amplia
variedad de problemas sociales. El grado de cohesién social —entendida como
sentido de pertenencia de todos a una comunidad de derechos compartidos, y
como comunidad de pleno reconocimiento al valor intrinseco de las personas
que la constituyen— es un verdadero barémetro del estado de salud de una
sociedad. Cuando la sociedad se fractura por el escaso sentido de cohesién, la
consecuencia probable es una multitud de problemas, de los cuales el abuso de
drogas y la delincuencia posiblemente sean solo las sefales mads visibles. Esos
problemas pueden conducir a un mayor grado de desorden y de violencia
social, como ha sucedido en muchas ciudades de todo el mundo, con la
posibilidad de que esa turbulencia se extienda al conjunto de la sociedad™.

Tanto la “normalizacion” de la actividad criminal a medida que se extiende
la economia ilegal de las drogas, como la normalizacién de la violacién del
Estado de derecho en acciones propias de politicas que se proponen fiscalizar
las actividades ilegales en la materia, son corrosivas para la cohesiéon social.
Por otro lado la produccidon y el tréfico de drogas ilicitas pueden generar lo que
se denomina “formas de integracidén social negativas”, es decir, relaciones de
lealtad y reciprocidad, y un fuerte sentido de pertenencia y reconocimiento,
pero fundados en el crimen y la violencia.

El comercio de drogas también erosiona la cohesién social exacerbando la
segmentacidn territorial urbana. En cierta forma la venta de drogas al detalle y
el consumo mads problemadtico se “clusterizan” territorialmente, coadyuvando a
un patrén de segregacion espacial en que se producen nichos urbanos de
intensificacion de la violencia, de las actividades ilicitas, del consumo
problemdtico con mayor dano a las personas, y de la desestructuracidon de
familias y comunidades. Precisamente en barriadas populares urbanas donde
hay mayor marginalidad, menos educacién, mayor violencia estructural, redes
incipientes o consolidadas de actividades ilegales, y menor presencia de la
seguridad publica, la economia ilegal de las drogas encuentra un caldo de
cultivo para asentarse y generar un cifculo vicioso de vulnerabilidad, violencia,
desestructuracién social y microtrafico’'.




En la medida en que el consumo de drogas esta penalizado o estigmatizado,
las poblaciones mds vulnerables al consumo problemdtico se ven inhibidas de
recurrir a la informacidon oportuna, a los servicios de salud publica y, en
general, a los programas de prevencion y tratamiento>”. La prohibicidn oscurece
la realidad de la drogodependencia de cara a la comunidad y a los servicios
correspondientes, en lugar de hacerla mas transparente y, con ello, susceptible
de abordaje oportuno para evitar mayor deterioro personal, familiar y
comunitario. Por ende, el consumo de drogas podria considerarse tanto una
consecuencia como una causa de la exclusidon social. Este consumo puede
provocar, por un lado, un deterioro considerable de las condiciones de vida. Por
otro lado, la marginacion social puede constituir un elemento determinante para
el consumo problemdtico de drogas.

Si bien la vulnerabilidad a la drogodependencia radica en cierta medida en
rasgos individuales, también puede verse agravada por la vulnerabilidad social;
vale decir, por condiciones estructurales que hacen mds probable el paso del
uso no dependiente al uso dependiente, o bien al consumo de drogas con
mayores dafos asociados, tanto para el consumidor como para terceros. Asl,
variables tales como menor educacién, menor acceso al empleo y mayor
vinculacion con comunidades violentas pueden en algunas ocasiones tornar a
las personas mas vulnerables a caer en patrones mas problematicos de
consumo de drogas ilicitas. Al usuario problematico de drogas, como parte del
mismo proceso de exclusién, las representaciones sociales tienden a
considerarlo un “minusvdlido social, inmaduro y desviado”53, generalmente
asociado a delincuencia, violencia y peligrosidad, constituyéndose en amenaza
para el resto del grupo. Por ello, el usuario problematico de drogas es excluido
de los espacios cotidianos, de los espacios socioafectivos, de los espacios de
integracion social y, en multiples ocasiones, incluso de los mismos programas
de tratamiento para su propia dependencia.

Teniendo en cuenta la precariedad de los sistemas de asistencia en
tratamiento sobre dependencias que existe en la regién como lo evidencia el
capitulo sobre Drogas y Salud Publica, el ciclo de recuperacion de personas
drogodependientes no se cierra. Todavia no se ha incursionado de una manera
decidida en el ambito de la integracidn social, ausente de las politicas publicas
sobre drogas en la mayor parte del Hemisferio. Debido en parte a ello, se
producen porcentajes importantes de recaidas y reingresos, limitando en gran
medida las posibilidades de superacion de los problemas de adicciones y
reduciéndose sustancialmente la eficacia de la inversion, alun pequena, que se
realiza en el dambito de tratamiento.

En algunos casos, estas condiciones de exclusion pueden reforzar
psicolédgicamente problemas como baja autoestima, falta de confianza en las
propias capacidades y vision fatalista del futuro, que pueden debilitar la
autorregulacidon en relacion con el consumo de drogas. Por ejemplo en Uruguay,
la prevalencia de consumo de pasta base es de 1,8%, pero sube a 8% en
jévenes de sectores vulnerables. El estigma o la penalizacion asociada con las
actividades relacionadas con el consumo opera, en tales circunstancias, como




agravante, pues no previene el consumo problemadtico sino que lo encapsula en
la marginalidad v la falta de oportunidades™.

Se produce, ademds, una vinculacidon preocupante entre el excluido (sobre
todo si es joven y vive en una zona urbana de bajos ingresos) y el drogadicto o
microtraficante. Con ello se refuerza la vision estigmatizante del excluido y esto
también facilita su discriminacidon y pérdida de plenos derechos frente a la
justicia, las fuerzas de seguridad publica, los gobiernos locales y los medios de
comunicacién. Opera alli"una asociacion simbdlica que tiene un efecto negativo
sobre la cohesidn social. La exclusién no sdélo se constituye en indicador de un
sistema injusto e inequitativo, que no provee oportunidades de desarrollo, sino
que ademads duplica su efecto a través del estigma del excluido como potencial
consumidor problemético o microtraficante de drogas ilicitas™. Por ejemplo, un
estudio realizado en Argentina sobre percepciones y experiencias sobre estigma
y discriminacién sefiala que la poblacidn generalmente relaciona uso de drogas
con delincuencia; los usuarios de drogas entrevistados refirieron ser tratados
como “incompetentes, poco confiables y sin posibilidad de recuperacién”®.

Un cifculo vicioso en materia de exclusidon dificulta las perspectivas de
resiliencia y reintegracién social. El estigma del drogadicto o de quien tiene
antecedentes penales por consumo o trafico de drogas opera negativamente
sobre las opciones de acceso al empleo legal y de permanencia en el mismo”’ y
a diferentes servicios sociales y beneficios publicos™. La sociedad reacciona de
manera refractaria ante estos individuos y tiende a discriminarlos y cerrarles las
puertas de inclusion, a pesar de la voluntad de los mismos individuos por
rehabilitarse. Por ejemplo, en algunos estados de Estados Unidos, quienes han
sido declarados culpables de delitos mayores como el trafico de drogas pierden
sus derechos electorales y beneficios sociales. En algunos casos, son relegados
a una subclase social que no puede participar de la sociedad en la que viven.

El detrimento a la gobernabilidad democratica

La gobernabilidad y la cohesién social se ven afectadas por otros tres
factores institucionales. El primero de ellos es la corrupcidn que se genera por
efecto de la economia de las drogas™. Al tratarse de un negocio de grandes




riesgos y grandes ganancias, los agentes procuran “comprar” poder politico o
bien proteccién judicial. Para ello configuran un régimen cada vez mads complejo
de amenazas, sobornos y financiamiento politico hasta el punto de poner las
instituciones del Estado en peligro. Las empresas del crimen organizado
normalmente poseen los recursos monetarios, las redes de informacion, las
armas y la disposicién a hacer su propia ley. Paises con una institucionalidad
democratica débil y de poca transparencia se ven especialmente expuestos y
las consecuencias suelen ser devastadoras en la magnitud de la corrupcidon
publica, la penetracion de las instituciones estatales, el trafico de influencias y
la manipulacién de la justicia.

Esto lleva a un segundo ambito de detrimento a la gobernabilidad: la
transparencia y la rendicion de cuentas. Cuanto mds se permean enclaves del
Estado, del gobierno o del sistema politico con la influencia del narcotrafico (via
corrupcion, trafico de influencias y omisiones en la fiscalizacidon), mas dificil
resulta la transparencia y la rendicién de cuentas. Esto se traduce en un circulo
vicioso de debilitamiento de la gobernabilidad democratica, porque cuanto mads
se debilita la institucionalidad y los procedimientos publicos, mas susceptible es
el Estado de permearse por la economia ilegal de las drogas.

Un tercer ambito que se relaciona tanto con la gobernabilidad como con la
cohesion social es el de la violencia asociada a la economia ilegal de las drogas.
Los elevados rendimientos de las actividades ilegales permiten a los
productores y traficantes disponer de recursos para enfrentar los riesgos de la
ilegalidad®®. Pueden incorporar sus propios vigilantes y guardianes, disponer de
mecanismos defensivos frente a la persecuciéon policial o desarrollar
mecanismos ofensivos para asegurar mercados, reducir la competencia y
garantizar el cumplimiento de contratos. Todo ello acrecienta los riesgos de que
la actividad econdmica ilegal se desarrolle en un contexto de violencia.

Tal como se demuestra en mayor detalle en el capitulo sobre Drogas y
Seguridad, las consecuencias de la violencia asociada con las drogas pueden
ser devastadoras. Los casos de Colombia, México y paises de América Central
son elocuentes en este sentido. Las redes del crimen, sobre todo en el
narcotrafico, se expanden, colonizan territorios y convierten el homicidio y el
ajuste de cuentas en practica cotidiana. Asimismo, siembran en toda la
sociedad un sentimiento profundo de inseguridad, construyen poderes paralelos
que aniquilan el monopolio de la violencia por parte del Estado, y recurren al
expediente de la guerra entre grupos para apropiarse de rutas de transito de la
droga y espacios de venta61. La ilegalidad y el tamafio de esta economia (y en
cierta medida, el uso de la propia droga como moneda de cambio y simbolo de
poder) se combinan, pues, de manera letal sobre la cohesién social, la
seguridad ciudadana y la gobernabilidad. En realidad el narcotrafico y el crimen
se mueven mas por medio de redes que de mercados. Estas redes funcionan




con formas de interaccion que propenden al uso de la violencia y que socavan
los esfuerzos de quienes promueven sistemas democraticos62.

Sin duda, es necesario abordar el problema de las drogas en consonancia
con politicas que enfrentan las muiltiples formas de exclusién social (falta de
voz publica, de accesos a servicios y de ingresos para satisfacer necesidades
bdsicas, asi’como falta de empleo formal y de perspectivas de futuro) y con
politicas de gobernabilidad (transparencia, garantia de la seguridad, presencia
del Estado, funcionamiento de la justicia). A los problemas estructurales deben
plantearse respuestas estructurales. Esto no significa, claro estd, que las
politicas ante el problema de la droga deben perder especificidad y diluirse en
politicas de inclusién social y gobernabilidad. Significa, por el contrario, que
estas liheas de politica deben dialogar y transversalizarse para producir las
necesarias sinergias. Y sobre todo significa preguntarse hasta qué punto las
politicas vigentes hasta ahora, bajo el paradigma de la prohibicién, reducen
dafios y hasta qué punto los precipitan.




El negocio de las drogas ilicitas también tiene un impacto significativo en el
medio ambiente. El cultivo de drogas de origen vegetal se realiza en muchos
casos en zonas selvdticas de gran valor ecoldgico, generando consecuencias
inmediatas y devastadoras para el ambiente: la deforestacién, la degradacién
de tierras y la contaminacion.

Muchas actividades econdmicas tradicionales —agricultura, mineria vy
ganaderia, entre otras—ejercen en conjunto un impacto negativo sobre los
ecosistemas naturales, en parte debido a la tendencia a remplazar bosques
naturales por dreas de cultivo. Pero este proceso se acelera con los cultivos
ilicitos. Su produccidn, al realizarse generalmente en zonas geograficas aisladas
de los centros urbanos donde algunas veces no existen vias de penetracion y la
presencia estatal se dificulta, tiende a ampliar la frontera agricola. Asimismo, el
ritmo y los métodos de produccién, que no incluyen medidas para promover la
sostenibilidad de las tierras, contribuyen a exacerbar al impacto ambiental®®.

Mas alla de los efectos atribuibles a la produccidn, los mismos procesos de
fiscalizacién de drogas pueden complicar el panorama. Algunos estudios®® han
sostenido que la aspersion aérea del herbicida glifosato causa un impacto
negativo en el medio ambiente y la salud humana, lo cual ha sido causa de
preocupacion particular en regiones de Colombia donde se emplea este método
de control de cultivos ilicitos. Sin embargo, una revision cientifica
independiente realizada en 2005% encontré que, en general, los riesgos para
las especies silvestres sensibles y para la salud humana “son insignificantes,
especialmente cuando se compara con los riesgos para las especies silvestres y
para el hombre, resultantes de la totalidad del proceso de produccién de
cocalha (y heroiha) en Colombia”.®

La erradicaciéon manual, que se utiliza de manera generalizada en la regidn,
también puede tener efectos sobre el medio ambiente. Tradicionalmente, el
control de las drogas ha sido principalmente policivo y militar, lo que ha
contribuido al llamado “efecto globo”®’, por el que los cultivos se desplazan a
zonas aun mas remotas, con consecuencias sociales y ambientales®®.




En respuesta al temor por la erradicacién, los productores ilegales intentan
acelerar los ciclos productivos al maximo posible, obteniendo el mayor
rendimiento de la tierra en el menor plazo. Igualmente tienden a ubicarse en
lugares con abundantes cuerpos de agua que permiten su utilizaciéon en el
procesamiento y eliminacion de los desechos. Por otro lado, la presencia de rios
navegables facilita la introduccién de sustancias quimicas, mediante
contrabando procedente de paises vecinos, y la salida de grandes volumenes
de producto terminado. Los productores de drogas optan por ecosistemas con
abundante presencia de biomasa vegetal que dificultan la ubicaciéon de los
cultivos, laboratorios y bodegas para las sustancias quimicas® y que cumplen
con las exigencias climdticas de las variedades de plantas que se desean
cultivar’®.

En algunos paises como en Colombia, la produccidn se realiza en zonas con
presencia de grupos armados que dificultan la accién de las autoridades y que
al parecer prestan servicios de seguridad a los cultivos y complejos de
procesamiento. Al evaluar las dreas escogidas, los narcotraficantes seleccionan
ecosistemas sensibles y de importancia ambiental’”’ ya que no tienen la
preocupaciéon de que los sistemas de deforestacidn y cultivo preserven la
fertilidad de los suelos’?.

En muchos casos, terminan siendo cultivos y actividades itinerantes, que se
mueven hacia zonas boscosas cada vez mads alejadas, incluyendo parques
nacionales y dreas naturales protegidas. En Estados Unidos, por ejemplo, dreas
de bosques nacionales en California, Texas y Arkansas han sido empleados por
los carteles de drogas mexicanos para producir marihuana’®. Otros ejemplos se
encuentran en los parques nacionales del Tréopico de Cochabamba, Bolivia: en
Isiboro Sécure, donde se encontrd una fébrica clandestina de cocaiha’®, y en
Carrasco, donde se encuentra la mayor proporcién de cultivos de coca
establecidos en Areas Protegidas. El cultivo de coca en estas dreas no esta
permitido y la erradicacién es forzosa’®. Asi’ como también, la presencia de
cultivos ilegales en el Parque Nacional El Mirador-Rio Azul, Guatemala’®, y en
los Parques Nacionales San Luis y Caazapda, Paraguay’’. En Peru, la presencia




de cultivos ilicitos, principalmente de hoja de coca y amapola, constituye una
gran amenaza ecoldgica en varias dreas de gran biodiversidad: Parque Nacional
del Manu, Parque Nacional Bahuaja Sonene, Parque Nacional Cordillera Azul,
Parque Nacional de Otishi, Parque Nacional Tingo Maria, Santuario Nacional
Tabaconas y Parque Nacional Yanachaga-Chemillén. Estas dreas contindan
siendo afectadas por el narcotrdfico. Inclusive, en algunos casos se observa la
presencia de pozos de maceracidn para el procesamiento de la hoja de coca’®.

La deforestacion no se limita al darea sembrada con cultivos ilicitos, dado
que los productores ilegales deforestan otras dreas para cultivar productos para
su consumo y supervivencia, tener un lugar donde dormir y construir rutas de
transporte, incluyendo pistas de vuelo. No solo los cultivos ilegales afectan el
medio ambiente, sino también las actividades relacionadas con su tréfico y
comercializacion. Un ejemplo del impacto ambiental del comercio y trafico ilegal
de drogas se puede observar en la gran Reserva de Biosfera Maya en
Guatemala, donde grupos conservacionistas luchan por preservar un bosque
Unico que se encuentra bajo la amenaza de los carteles mexicanos y las
pandillas salvadorefias, entre otros. Un factor importante es que el norte de
Guatemala tiene una ubicacién ideal para que los aviones que transportan
drogas desde América del Sur recarguen combustible y hagan transferencia de
narcoticos a camiones que son conducidos facilmente hasta México. Los
traficantes construyeron docenas de pistas de aterrizaje, entre ellos una
apodada el “aeropuerto internacional”, que contaba con tres pistas y mads de
una docena de aviones abandonados. El resultado fue una pérdida de 40.000
hectdreas de bosque. Los guatemaltecos han desarrollado un nuevo término
para lo que estd sucediendo en la regién: “narcoganaderia”. Los carteles lavan
dinero de drogas mediante la inversion en la producciéon de ganado y recogen
los beneficios de las ventas de ganado en los mercados mexicanos’®.

A pesar de que es muy dificil producir informacidn confiable sobre la
magnitud de la deforestacion causada por los cultivos ilicitos, algunos estudios
sugieren que en Perd se han destruido 2,5 millones de hectdreas de bosque
amazénico para cultivar coca®®. En Colombia se calcula que se ha eliminado
mas de un millén de hectdreas de bosque nativo como resultado de los cultivos
ilicitos, y que por cada hectdrea de coca, se deforestan cuatro hectdreas de
selva, casi siempre mediante el método de la tala y quema. Esta deforestacion
causa a su vez la erosion de los suelos. Por su parte, en Estados Unidos —
particularmente en los condados de Humboldt y Mendocino en California, un
territorio mundialmente conocido por sus pinos rojos gigantes—, recientemente
diferentes medios de comunicacion®', estudios académicos®® y entes estatales®®
han denunciado la preocupante expansidn de la tala imprudente de bosques, el




desvio ilegal de los arroyos y el uso de pesticidas y fertilizantes que
contaminan los cursos de agua y matan animales silvestres debido a los
cultivos de marihuana y su continua expansidn.

Otro caso que ha generado varios estudios cientificos® y campafas
internacionales®® es el de Colombia, que es el segundo pais del mundo en
biodiversidad después de Brasil, y el primero por metro cuadrado. Entre las
zonas mds afectadas por el avance de los cultivos ilicitos se resaltan la regién
andina colombiana, el bioma de bosque humedo tropical del valle del rio
Magdalena, los bosques del piedemonte de la costa Pacifica (departamento de
Nariio®®) y de la Amazonia (departamentos de Narifio y Putumayo), todas
reconocidas zonas de alta diversidad biolégica. Colombia es el pais del mundo
que cuenta con el mayor nimero de especies de aves y mariposas endémicas y
se han realizado varios andlisis sobre el impacto negativo que tiene el avance
de los cultivos para estos grupos taxonémicos. Los sitios de mds alta prioridad
para la conservacion de aves afectados por cultivos ilicitos han sido localizados
al sur de los Andes colombianos, la parte norte de la Cordillera Occidental, las
tierras bajas adyacentes al Darién, la Sierra Nevada de Santa Marta, la Serrania
del Perija y la Serrania de San Lucas (Cordillera Central). De igual forma, los
bosques de mayor drea amenazada por cultivos ilicitos se encuentran en la
Amazonia y en el piedemonte amazdnico de la Cordillera Oriental®’. Algunos de
estos ecosistemas diversos son quizd unicos del planeta, pues combinan
elementos de varias regiones naturales.

El impacto ambiental no solo afecta a los paises productores de cultivos
ihcitos: el despeje por medio de la tala y quema contribuye a generar cambios
en el equilibrio de los gases de la atmdsfera. La quema de los bosques
tropicales emite grandes cantidades de metano, diéxido de carbono, mondxido
de carbono y 6xidos de nitrégeno, los llamados gases del efecto invernadero.
La conservacion de las especies de plantas tropicales es importante para
garantizar la salud y la productividad de los recursos alimenticios futuros. El
mundo depende esencialmente de veinte especies de plantas como fuente
primaria de alimentacidon, y muchas de ellas provienen de genotipos de origen
tropical. La extensiéon y diversidad bioldgica de los bosques tropicales también




son fundamentales para el desarrollo de nuevos productos farmacéuticos®.
Uno de cada seis productos farmacéuticos disponibles por prescripcion médica
tiene materias primas de origen tropical. Los quimicos o insumos empleados en
la produccidon de drogas ilicitas son téxicos y no biodegradables, pero ademas
tienen altos niveles de movilidad. Una vez introducidos al medio ambiente
pueden viajar grandes distancias a través de un proceso de ciclos multiples de
evaporacion y condensacién conocido como el “efecto saltamontes”®®,

La produccion de metanfetaminas también tiene un impacto sobre el
medioambiente en los principales paises productores, incluyendo Estados
Unidos, México y, cada vez mds, América Central. Segun la Administracion de
Control de Drogas (DEA) de Estados Unidos, se utilizan aproximadamente doce
productos quimicos peligrosos en la fabricacidon de esta droga, incluyendo &cido
sulfdrico, éter, tolueno, acetona y amoniaco anhidro. Como resultado, la
producciéon de un kilo de metanfetamina puede producir cinco o seis kilos de
residuos tdoxicos, que a veces se vierten directamente en los pozos de agua,
contaminando el agua de uso doméstico y los sistemas agricolas de riego®.
Similar en el caso de la heroiha, que requiere la aplicacién de sustancias tdxicas
como amoniaco, acetona y 4dcido clorhidrico, que también afectan
negativamente el entorno donde se produce.

Tal como se vio anteriormente en el contexto de erradicacion, las
condiciones de ilegalidad inciden igualmente en la contaminacidn ambiental en
las etapas de transformacién artesanal o industrial de las drogas. En una
industria legal una fdbrica podna reciclar sus desechos, utilizarlos hasta eliminar
sus propiedades mads activas y luego disponerlos de manera que causen un
mihimo dafio ambiental. Pero una fabrica ilegal de cocalha, que normalmente es
un establecimiento temporal para eludir la acciéon policial, los vierte en arroyos
o rios, abandonando los envases pldsticos que se utilizaron en el proceso®'.

Como si la contaminacidon causada por los productores de drogas y los
traficantes no fuera suficiente, cuando la policia encuentra esas fdbricas
generalmente las destruye con el método mds accesible para ellos, teniendo en
cuenta las condiciones de seguridad existentes. Esto normalmente significa que
vierten barriles de liguidos y envases pldsticos en el suelo o en los arroyos, o
los qgueman. Nunca se han cuantificado los dafnos producidos por esta préctica,
pero la expansién geografica de la produccion ilegal sugiere que podrian ser
significativas.

El medio ambiente y el desarrollo son conceptos que no se miran por
separado dentro del contexto actual de la economia. El medio ambiente tiene
que ver con el desarrollo econémico, y este ultimo ha afectado y afecta el
medio ambiente. El medio ambiente se encuentra bajo una gran amenaza
debido a multiples causas, entre ellas las drogas ilicitas. Una politica econdmica
enfocada en el desarrollo humano y en la igualdad de oportunidades podria




contribuir a la reduccién del tremendo impacto que esta teniendo la produccion
de drogas ilegales sobre el medio ambiente.



Los costos de las drogas se pueden medir de diferentes formas: por
ejemplo, examinando el amplio costo social del problema de las drogas
(mortalidad, morbilidad y pérdida de la productividad) o calculando los costos
financieros directos de los diferentes aspectos de su control. Lamentablemente,
muy pocos paises del Hemisferio han realizado estudios sobre el costo general
gue le significa a la sociedad el problema de las drogas. La discusién continda
acerca de cudles metodologias se deben usar para calcular los costos
presupuestarios y los ahorros, y qué tan transferibles son estos costos y
ahorros.

El elevado costo social de las drogas

El uso de drogas ilicitas produce impactos econédmicos en la sociedad a
través de diversos canales, incluidos, la productividad laboral, la delincuencia
(mds alla de la relacionada con el uso de las drogas) y costos de la atencidn de
la salud®®. El costo econémico del uso de las drogas es sostenido en forma
privada por los usuarios y por la sociedad en general. Como las personas por lo
general no toman en cuenta los costos que les imponen a los demds con su
comportamiento, la presencia de estos costos crea cierta conciencia para que
el publico se comprometa con este tema. Por lo tanto, la mayor parte del
debate publico se ha concentrado en los costos sociales del consumo de
drogas, tales como las actividades delictivas, la propagacion de enfermedades
como el VIH/SIDA, la conduccidn imprudente de automdviles y otras formas de
agresividad potencial o conducta social irresponsable por parte de los usuarios

de droga393.

Los costos de la atencidon de la salud y la reduccién de la productividad
laboral que resultan del uso de las drogas pueden también ser sostenidos
parcialmente por la sociedad. Los costos pueden ser particularmente elevados
en los paises en desarrollo, donde se cuenta con menos recursos para
dedicarlos al mantenimiento del orden, la atencién de la salud, y el tratamiento
debido al abuso de drogas, y donde el costo de oportunidad del uso de esos
recursos para tratar el abuso de drogas, en vez de invertirlos en otras dreas —
tales como la educacién o la infraestructura— puede ser particularmente
elevado.




Ante la falta de datos confiables, es dificil establecer una estimacién
cuantitativa agregada de los costos econdmicos del uso de las drogas, que
incluya los costos publicos indirectos asociados al crimen, la salud y la pérdida
de productividad. ElI primer desafio que se presenta para establecer
estimaciones de costos econdmicos agregados es que hay grandes diferencias
en la forma en que se recopilan los datos en los diferentes paises y en
diferentes momentos. La sola inconsistencia de los datos ha llevado a que los
investigadores encargados de esta tarea de estimar los costos econdmicos
concluyan en que este ejercicio es inviable™.

Sin embargo, varios paises de América Latina, Europa y América del Norte
han realizado estudios para estimar el costo social y econdmico del problema
de las drogas. Estos estudios demuestran continuamente que el impacto social
del problema de las drogas va mas alla de lo que podria calcularse a través del
ejercicio de las cuentas nacionales. La investigacion sobre los costos del
problema en forma consistente indica que la mayor porciéon de los costos en
casi cualquier pais se debe a la pérdida de la productividad. En la mayoria de
los casos, la pérdida de productividad resulta de la muerte o discapacidad
debidas al problema de las drogas, aunque se destaca Estados Unidos porque
una gran porcion de las pérdidas de su productividad se debe al
encarcelamiento por motivos de delitos relacionados con las drogas. Estados
Unidos ha estimado que en 2007, el costo econdmico del consumo de drogas
ilicitas superd los US$193.000 millones, incluidos los costos directos e
indirectos relacionados con el crimen ($64.400 millones), la salud ($11.400
millones) y la pérdida de productividad ($120.300 millones)”.

La pérdida de la productividad debido a la morbilidad y mortalidad
atribuibles al abuso de drogas en la mayoria de los paises constituye el mayor
impacto econdmico. Esta realidad es independiente de si la prevalencia del uso
de drogas en un pais es elevada o baja y no importa si las politicas nacionales
estan orientadas al control de la oferta o a la reducciéon de la demanda.

También es importante reconocer que en los paises donde se pueden
diferenciar los costos debido al uso de drogas licitas y drogas ilicitas, se puede
apreciar que son mayores los costos que las drogas licitas le imponen a la
sociedad. Un estudio realizado en Perd en 2010 estimé que el 55% de los
costos relacionados con las drogas se atribuian solo al uso del alcohol. Un
estudio similar llevado a cabo en Argentina en 2008 estimdé que el uso del
alcohol y el tabaco combinados representd el 67% del costo total causado por
las drogas.

Con respecto al desarrollo econémico, trabajos de investigacion han
demostrado que el aumento en el consumo de drogas a nivel nacional se
manifiesta a la par con el desarrollo econdmico. Los indicadores de desarrollo
para los paises sudamericanos se corresponden muy estrechamente con la
prevalencia del uso de drogas: cuanto mds desarrollado es el pals mas elevada
es la prevalencia del uso de drogas. Esto no significa que el desarrollo




promueva el uso de las drogas sino que eleva la posibilidad de que al aumentar
las oportunidades de desarrollo se facilita el acceso de las personas al uso de
las drogas.

El costo de los programas de control de drogas

Las politicas de control de drogas apuntan a mejorar la salud publica, la
seguridad ciudadana, la productividad y otros aspectos que son afectados en
forma negativa debido al abuso de las drogas. Como todas las politicas, las de
control de drogas tienen costos y beneficios. En forma similar a los costos del
abuso de drogas sobre la salud, la seguridad y la productividad, es dificil
cuantificar y agregar con precision los costos de las politicas de control de
drogas, aunque es importante considerarlos.

Los costos directos de las politicas de control de drogas son sustanciales,
en términos absolutos o como un porcentaje del producto interno bruto (PIB). El
gobierno federal de Estados Unidos, por ejemplo, gastd aproximadamente
US$26.000 millones en 2012 en su estrategia nacional para el control de las
drogas%, de lo cual el 59% fue destinado a apoyar las actividades de reducciéon
de la oferta. Esta cantidad oculta el gasto publico real, particularmente cuando
se considera que los costos estatales y locales, que no han sido calculados con
precision, probablemente lleguen a una suma similar.

Si bien el costo presupuestario para el control de las drogas en los paises
consumidores es sin duda muy elevado, las politicas de control de las drogas
pueden constituir un costo presupuestario ain mds elevado en algunos paises
en desarrollo, con relacién a su PIB. El gobierno de México para combatir el
narcotrafico gasta mads del triple del monto que gasta Estados Unidos, con
relacién a su PIB, alrededor de US$9.000 millones’’. Colombia ofrece otro
ejemplo de un gasto significativo para el control y represién de las drogas
ilicitas, y la mayor parte de su desembolso proviene del tesoro nacional®®. Los
recursos colombianos relacionados con las drogas se concentran en estrategias
para la reduccion de la oferta, en particular en organismos del dmbito del sector
de defensa y seguridad, en el fortalecimiento institucional y juridico y en los
érganos del sector de justicia.

Para evaluar y valorar completamente los costos econdmicos de este tipo
de desembolsos, es necesario considerar cuales serian las inversiones
alternativas que se podrian realizar si los recursos no se gastaran en
actividades de represidn y control de las drogas ilicitas. Entre estas alternativas
se encuentra una amplia gama de inversiones en el sector publico; por ejemplo,
en salud, educacidén, infraestructura y mitigacion de la pobreza. Este tipo de
inversiones probablemente ofrecen grandes beneficios, en particular, en los




paises de bajos ingresos, lo cual sugiere que los costos de oportunidad de las
actividades de control de las drogas por cada ddlar gastado puede ser
particularmente elevado en los paises donde es muy aguda la necesidad de

. .. . " 99
contar con programas de inversion publica o para mitigar la pobreza™.

Ademads de los costos de oportunidad que se pierden al asignar los escasos
recursos disponibles a las actividades de control de las drogas ilicitas en vez de
destinarlos a otros usos alternativos, las politicas de control de drogas pueden
imponer también otros costos. Se pierden recursos humanos debido a la
violencia y al encarcelamiento'”. Ademds, el cardcter ilegal de las drogas
socava los medios usuales de control de la calidad de los productos. La calidad
de las drogas ilicitas con frecuencia es pobre e incierta, y esto puede resultar
en el envenenamiento y sobredosis causados por sustancias adulteradas y de
potencia desconocida'®. Los costos de las politicas de control de drogas no
terminan en las fronteras nacionales. Por ejemplo, el control efectivo en una
region puede causar que el transito sea desviado a otro lugar. A su vez, el uso
de drogas puede aumentar a lo largo de las nuevas rutas de transito porque los
costos marginales de distribucién son mds bajos'’?. Este es apenas uno de
muchos ejemplos de como las politicas de drogas que pueden ser beneficiosas
en una region pueden imponer costos en otras.

Finalmente, el hecho de que las drogas sean ilegales puede imponer costos
a través del debilitamiento de la calidad de las instituciones judiciales y de
control del orden, aunque de antemano no es claro cudles serian los efectos.
Por un lado, los significativos recursos que controlan los narcotraficantes
pueden abrumar las instituciones judiciales y de seguridad publica que ya son
débiles de por siI; lo cual dificultaria muchisimo a los Estados para combatir la
corrupcion en los tribunales y dentro de las fuerzas del orden. Por otro lado, la
represion de las drogas podria impulsar importantes reformas del poder judicial
y de control del orden y podria conducir a que se destinen mas recursos hacia
estas instituciones para fortalecerlas potencialmente e incrementar la presencia
del Estado central en dreas que han estado tradicionalmente fuera de su
control. En la medida en que el gasto en el control de las drogas a largo plazo
mejore estas instituciones, las politicas sobre drogas podrian aportar beneficios
que van mas alla de la reduccién de la produccidn, el trafico o el consumo de
las drogas ilicitas. Al decidir el tipo y volumen de recursos que se dediquen a
las actividades de represiéon de las drogas, es imperativo que se consideren
cuidadosamente estos costos asi’'como sus beneficios.




El manejo eficaz del problema de las drogas requiere un enfoque integral
que se propone primero entender las razones por las que alguien viola la ley
consumiendo, produciendo o traficando drogas prohibidas'®®. Solo entendiendo
las causas sera posible evitar la sustituciéon del consumo de una droga por otra
o la sustitucion de actividades criminales ilegales cuando el riesgo de una de
ellas aumenta. El problema social grave son los factores que llevan a las
personas a la drogodependencia y las inducen a buscar ganancias ilegales'®.
Un enfoque integral centrado en el individuo es uno que reconoce la necesidad
de atacar dichos factores. La integracidn social y las estrategias de desarrollo
alternativo pueden ofrecer lecciones utiles sobre coémo responder a los desafios
de las politicas en esta materia.

Un enfoque de integracion social

Todo lo expresado en el presente capitulo es una pequefia muestra de la
enorme complejidad de las vinculaciones de las personas y de las comunidades
con las drogas en la regiéon. La complejidad del fenédmeno exige una respuesta
compleja. Las respuestas en politica de drogas no se pueden desligar de los
elementos relacionados con el desarrollo humano de la sociedad. Alli” donde
existen conflictos y tensiones, donde los distintos elementos del fendmeno de
drogas se cruzan con las dindmicas de desarrollo, es imperativo aplicar un
enfoque amplio e integral que tenga en cuenta los multiples factores
involucrados y que apunte a buscar soluciones que preserven la calidad de vida
y la integracion social de todos los ciudadanos.

La integracion social comienza por el analisis de las fragilidades de cada
sociedad para luego buscar formas especificas de aumentar las defensas contra
las drogas y la criminalidad. Esto significa entender las causas de los
comportamientos indeseados y formular politicas de integracidn social que




atraigan la participacién de estos individuos como ciudadanos, con derechos y
responsabilidades sociales y politicas.

Para desalentar el cultivo ilegal, los productores de pequefa escala deben
contar con oportunidades viables en la economia legal. Los jévenes deseosos
de un sentido de pertenencia e identidad deben poder aspirar a convertirse en
miembros Utiles de la sociedad. Para que el comercio de drogas no se
transforme en una opcién de vida, todos los individuos deben identificarse con
una cultura que valore los derechos humanos, la dignidad y la igualdad de
oportunidades; es decir, una cultura de respete y promueva activamente el
Estado de derecho.

Examinar el problema de las drogas desde la integracién social no significa
excluir otras perspectivas; mds bien subraya la importancia de contar con un
enfoque integral para abordar las amplias consecuencias adversas de las
drogas, tanto para los individuos como para las comunidades.

La propia Estrategia Hemisférica sobre Drogas, aprobada en el afio 2010 en
el seno de la OEA, apunta en esta direccidon y subraya la importancia de
generar respuestas para abordar un complejo problema social a través de un
enfoque equilibrado dirigido al bienestar del individuo, que incluya estrategias
de fortalecimiento institucional, reduccién de la oferta, reduccion de la
demanda y cooperacién internacional. Entre sus principales avances, la
Estrategia introduce tres elementos fundamentales sobre los cuales debe
pivotar la formulacidn de las politicas sobre drogas en la region. Primero,
reconoce que la persona dependiente de drogas padece una enfermedad
crénica con multiples determinantes sociales, lo que introduce la necesidad de
abordar el tema desde la salud publica. Segundo, establece el pleno respeto por
los derechos humanos como base de cualquier politica y accidn sobre drogas.
Tercero, destaca la necesidad de desarrollar politicas basadas en evidencia
cientifica. En sus articulos iniciales la Estrategia incluye una clara perspectiva
social: “Al enfrentar el problema mundial de las drogas, debe hacerse especial
énfasis en su impacto sobre la pobreza y la marginalizacién, e impulsar la
implementacion de politicas y acciones que favorezcan la inclusién social y la
reduccion de esas vulnerabilidades”.

Para que se produzcan cambios duraderos, un debate real sobre las
politicas de drogas debe abordar los factores subyacentes de discriminacion,
inequidad y exclusién que inciden en el problema de las drogas El foco central
deben ocuparlo las personas y las comunidades, con una mirada en la que se
priorice la ampliacion de las opciones de vida para los individuos y contribuya a

su crecimiento sostenido a largo plazo'®.




Las lecciones del desarrollo alternativo

El desarrollo alternativo es un componente clave de cualquier discusion
sobre drogas y desarrollo y ha sido una piedra angular de la respuesta
internacional al comercio ilicito de drogas por décadas'®. La idea bdasica es
estimular a los productores de cultivos de drogas a orientarse hacia otros
cultivos remunerativos como el cacao o el café. Cuando se implementa
apropiadamente, el desarrollo alternativo puede ayudar a los agricultores
dedicados a cultivos ilicitos a hacer la transicion hacia medios de vida no
relacionados con las drogas.

El concepto y las practicas del desarrollo alternativo han despertado duras
criticas, algunas de las cuales se han centrado en la ausencia de una estrategia
suficientemente clara y coherente y la dificultad de tener fondos suficientes
para cumplir con la magnitud de la tarea.

Los proyectos de desarrollo alternativo a menudo no toman
suficientemente en cuenta el contexto social, politico y econdmico, el
entorno cultural y las condiciones del pais donde se opera. Se necesitan
soluciones integradas para abordar los problemas estructurales que
subyacen a la amenaza de las drogas. La produccion de drogas tanto en
América Latina como en Asia por lo general se lleva a cabo en las
regiones que sufren una pobreza generalizada, mala infraestructura y
accesibilidad, condiciones ecoldgicas frdgiles, presencia limitada del
Estado y, a menudo, conflictos violentos. En América Latina, los
estratos mds pobres de la sociedad estdn involucrados en el cultivo y
produccion de drogas, y las contra-estrategias, deben enfocarse en la
reduccion de la pobreza y el mejoramiento del acceso a los mercados’®.

Ademas, la asociacion del desarrollo alternativo con las actividades de la
represion, incluidas la erradicacion y la aspersion aérea, ha afectado las
actitudes de las comunidades directamente involucradas. Este hecho es
relevante porgue sin la participacion de estas comunidades no hay posibilidad

de desarrollo de programas eficaces de cultivo alternativo'®.

En los casos en que el desarrollo alternativo ha producido resultados, estos
han sido de cardcter local. Si bien algunas comunidades han dejado los cultivos
ilegales, no ha sido suficiente para tener influencia directa sobre los cultivos y
la produccién nacional'” de drogas, por ejemplo el caso del Milagro San Martih
en Peri''’. Hasta la fecha, la produccién y los cultivos ilegales generalmente se
han desplazado a otros lugares.

Las experiencias y las criticas han contribuido a que las agencias
promotoras del desarrollo alternativo implementen proyectos cada vez mas




complejos buscando su viabilidad y sostenibilidad en el largo plazo. Estos
proyectos incorporaron primero inversiones en salud, educacidon e
infraestructura, asi’como programas para el desarrollo econémico y social de la
mujer. Los proyectos mds recientes van mas alld y no hablan de desarrollo
alternativo sino de “medios de vida alternativos”. El nuevo enfoque reconoce
gue la solucién del problema de los cultivos ilegales pasa por la gobernabilidad
y las estructuras sociales de las zonas cultivadoras.

Si bien los resultados del desarrollo alternativo no son inmediatos, sI’
pueden ser mds sostenibles. Si se garantiza que el mismo productor erradique o
acepte la erradicacion del cultivo ilegal, y si las nuevas actividades estdn
articuladas a una economia sostenible y rentable, el productor no se desplazara
a otro lugar para volver a sembrar el mismo cultivo.

En este mismo sentido, en los ultimos afios se han disefnado mecanismos
innovadores de desarrollo alternativo en el mundo, como subsidios monetarios
condicionados'!!, antes utilizados solamente en politica social. En Colombia, a
través del Programa de Familias de Guardabosques, se realizaron pagos a mads
de 122.000 familias, con la condiciéon de que lograran mantener 222.000
hectareas de bosques previamente dafiados por cultivos ilicitos. Los resultados
del impacto de los incentivos condicionados han sido objeto de estudios
satisfactorios por parte del Departamento de Planeacion Nacional de Colombia
y de la UNODC.

Otro ejemplo relevante se encuentra en Bolivia, donde la racionalizacidon o
erradicacion de los cultivos de coca se ha constituido en una politica de Estado,
la cual se basa en el didlogo, la concertacion y el control social. Los
productores de coca se suman a una exitosa colaboracién entre las autoridades
bolivianas y de paises vecinos, particularmente de Brasil, asi” como de
organizaciones internacionales y agencias donantes del exterior. La politica ha
contribuido a la reduccién del cultivo de coca y también a mejorar la efectividad
del esfuerzo de monitoreo. El Estado Plurinacional de Bolivia aplica dos
conceptos distintos en su politica de control de cultivos de la hoja de coca: por
una parte, la racionalizacion de cultivos, que contempla la participacién o
acuerdo voluntario de los productores con la estrategia de reduccion de la
superficie cultivada, y por otra parte la erradicacion, que se ejecuta en parques
nacionales y en dreas donde el cultivo de hoja de coca no es permitido. Ambas
practicas son exclusivamente manuales e implican un alto esfuerzo humano

que no se utiliza aspersién quimica''?.




La expansion del concepto del desarrollo alternativo

Aungue el concepto de desarrollo alternativo tradicional' > se refiera
explicitamente a un contexto rural, un concepto de desarrollo alternativo mas
amplio podria integrar no solamente a los actores vinculados con drogas en
cada etapa (produccidon, consumo, trafico) sino también a todos los tipos de
produccién, no solamente la agricola, teniendo en cuenta, por ejemplo, la
produccion de drogas sintéticas como las metanfetaminas.

La pobreza y el tema del consumo problemdtico estan fuertemente
interrelacionados.''* En algunas ocasiones la pobreza podria ser causa del
consumo problematico —cuando se usa la droga como reductor de sufrimiento
y de las consecuencias de la pobreza (véase por ejemplo el uso del “paco” en
las villas argentinas)'" o puede ser consecuencia del mismo. El consumo
podria necesitar ser abordado desde el punto de vista del desarrollo alternativo.
Cuando se contemplan “soluciones integradas"116 en materia de politica de
drogas, se debe pensar en los mds amplios términos posibles.

Ante estas condiciones, la inversidn publica y privada, con el apoyo y
acompanamiento de la comunidad internacional, constituye una proposicion en
la que se benefician tanto los Estados como las comunidades mas afectadas, al
promover un desarrollo dirigido con un enfoque integral y sostenible que
ofrezca a las poblaciones en riesgo, especialmente los jévenes, oportunidades
para permanecer y generar un ingreso digno en sus propias comunidades. Esto
contribuiria a reducir el masivo desempleo entre los jévenes que hoy por hoy
constituyen el semillero de reclutamiento para el narcotrafico, el crimen
organizado y la migracion ilegal.

Muchas de las regiones que presentan gran actividad del narcotrafico
tienen un alto potencial para desarrollar importantes cadenas de valor de
productos tradicionales y no tradicionales que podrian convertirse en mercados
rentables, dando un tratamiento especial a los productos y servicios generados
por este tipo de iniciativas. Estas cadenas de valor cuentan con eslabones
tanto en las dreas rurales como urbanas que podrian desarrollarse con inversidon
de los gobiernos, el sector privado local y la cooperacidon internacional para




involucrar la poblacién en riesgo y facilitar la transicién hacia una economia
licita.

Los avances en la comprensidon del desarrollo alternativo y de sus
problemas se expresan en la reciente Declaracion de Lima y los Principios
Rectores Internacionales sobre el Desarrollo Alternativo, aprobados en el marco
de la Conferencia Internacional de Alto Nivel sobre el Desarrollo Alternativo,
realizada en la capital peruana en noviembre de 2012. En dicha Declaraciéon se
reafirma la necesidad de emprender politicas y programas en materia de drogas
que estén orientados al desarrollo y de conformidad con, entre otros, los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. En los principios adoptados se reconoce
que las politicas en la materia son un componente importante de la promocidon
del desarrollo en los Estados afectados, o en peligro de verse afectados, por el
cultivo ilicito utilizado para la producciéon y fabricacién de drogas ilicitas. Se
resalta, ademads, el importante papel de estas politicas en el dmbito nacional,
regional e internacional de desarrollo y en las politicas integrales de alivio de la
pobreza y cooperacidn.

El desarrollo alternativo como estrategia de integracidn social debe
construir capital humano y social mediante la implementacidn de proyectos
productivos que incorporen criterios de sostenibilidad econémica, ambiental,
politica y social. En sihtesis, lo que se entiende de estos andlisis es que el
desarrollo alternativo en el drea de produccidon de drogas tiene sentido si forma
parte de un plan de desarrollo mds amplio. Es en el marco de tal plan que las
iniciativas a nivel de terreno, de comunidades reales, de familia y de pequenas
organizaciones encuentran los recursos y las alianzas que necesitan para
insertar sus productos en un mercado del cual puedan recibir una
compensacion equilibrada.
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