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Resumen:

A partir de una perspectiva histdrica y comparativa resulta posible distinguir la evolucion desde
los noventa del fenémeno de las drogas en la regién andina. Ello significa que se pueden obser-
var los cambios y continuidades, tanto del fenémeno mismo y su impacto doméstico respectivo,
como de las estrategias instrumentadas para hacerle frente. Por lo general, las politicas anti-nar-
cdticos de los gobiernos andinos han sido individuales lo que limit6 la posibilidad de acciones
conjuntas para enfrentar el fendmeno de las drogas en los Andes. Una mirada de largo plazo a
la region andina muestra que el Estado no ha resultado fortalecido estratégicamente y el crimen
organizado vinculado a las drogas ha ido logrando ventajas tacticas significativas. El fendmeno
de las drogas ha conducido a la activacion de mas y nuevas voces; lo cual llevd, a su vez, a un
“empoderamiento” de diferentes actores tradicionalmente ignorados o refrenados. La subregion
deberia procurar una estrategia comprensiva del Estado para resolver una dilatada agenda de
dificultades socio-econdmicas y politico-institucionales no resueltas y cuya gradual superacion
puede ser altamente benéfica por su impacto positivo sobre el fendmeno de las drogas. En este
contexto, el aporte de la Union Europea y de Estados Unidos, con vistas a una estrategia compre-

hensiva como la indicada, ha sido nula.
Palabras clave:
arco andino, guerra contra las drogas, Estados Unidos,
Unidn Europea, actores no tradicionales, Colombia, Plan Colombia, crimen organizado
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Abstract:

From a comparative and historical perspective it's possible to spot the evolution of the drug
phenomenon in the Andean region since the 90’s. This means that we can observe the changes and
continuities from the phenomenon itself and its respective domestic impact, as well as the
strategies used to confront it. Generally, government’s anti-narcotic policies have been unilateral
which limited the possibility of joint actions to face the phenomenon in the Andean region. A long
term overview of the region shows that the State hasn't gained strategic strength, and that
organized crime linked to drugs has gained significant tactic advantages. The drug phenomenon
has activated new and more voices; which lead to an “empowerment” of diverse actors traditionally
ignored. The sub region should aim for a comprehensive strategy so that the State can work with a
postponed agenda of socio-economical and political-institutional unresolved difficulties; which
gradual resolution can be highly positive because of its impact on alleviating the negative social
consequences paired with the drug phenomenon. In this context, the European Union and United

States’ support towards a comprehensive strategy has been null.
Key words:
Andean, war against drugs, United States, European Union, non-traditional actors, Colombia,
Colombia Plan, organized crime.
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La guerra perpetua:

las drogas ilicitas y el mundo andino

I. Introduccion

De acuerdo con la enciclopedia internacional
sobre el tema, la “guerra contra las drogas” es
un término “used fo describe the efforts of
governments around the world to enforce
the drug laws of their countries. Many go-
vernment leaders believe that, in order to deal
effectively with the negative consequences
of drug trafficking and drug abuse, the pro-
blem of illicit drugs must be dealt with as if
the countries were at war... As in a real war,
large number of drug dealers, users, and
abusers are treated as enemies of the state.
The laws are changed to provide severe
penalties and those convicted are often
imprisoned for long stretches of time... As in
war, civil liberties are given a lower priority
in order to achieve the military objective..
Some observers of the War on Drugs say the

metaphor leads to an ‘us against them’ cli-
mate and feeds the illusion that illegal drug
trafficking and drug use can be stopped and
that ‘victory can be achieved” (Chepesiuk,
1999; 261-262). Un espacio escogido y desfa-
vorecido en el que se ha librado la “guerra
contra las drogas” ha sido el arco andino (Bo-
livia, Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela).
Esta moderna cruzada anti-narcoticos expre-
sa la existencia de una campana prohibicio-
nista de corte militante que busca suprimir,
preferentemente con fuertes medidas repre-
sivas, el fendmeno de las drogas en cada uno
de sus componentes, eslabones y fases. En
ese sentido, el objetivo de la prohibicidn es
lograr la abstinencia frente a determinadas
sustancias psicoactivas y asi crear una socie-
dad libre de drogas. Ello implica, por lo tanto,
eliminar el cultivo, la produccidn, el procesa-
miento, el trafico, la distribucion, la comercia-
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lizacion, la financiacion, la venta y el uso de
un conjunto especifico de sustancias psicoac-
tivas declaradas ilegales.

Asi entonces, se imponen algunas preci-
siones iniciales. Primero, es bueno remarcar la
importancia de analizar en detalle los grandes
beneficios y los principales ganadores deri-
vados de la prohibicion de drogas. Por una
parte, no todos los perdedores estan en el Sur
-en este caso, el area andina, en particular-.
En todos los paises, sin distincion de tamaiio,
ubicacion y desarrollo, los consumidores, los
familiares cercanos a @stos y vastos sectores
de las comunidades incurren en gravosos cos-
tos. Por otra parte, no todas los dividendos y
ventajas quedan en el Norte —en este caso,
Estados Unidos y la Union Europea-. En el Sur
y en el Norte, por igual, existen diversos bene-
ficiarios con el statu quo prohibicionista.

Segundo, cabe subrayar que la prohibi-
cién actual no es “pura”; prevalece un modelo
inconsistente o imperfecto de coercién. Mas
alla de la retdrica de cruzada y las acciones de
vehemencia contra los narcdticos, el prohibi-
cionismo vigente es “impuro” y plagado de
ambigiiedades, dobleces e inconsistencias.
Por un lado, se castiga y se persigue selectiva-
mente a determinados protagonistas, y con
mas énfasis a ciertas dimensiones del feno-
meno de las drogas. Y por el otro, se consien-
ten relativamente las practicas de algunos
agentes en determinadas coyunturas y de
acuerdo a criterios bastante opacos. Por ejem-

plo, usualmente se es inclemente con los cam-
pesinos productores o con los consumidores
pobres y, simultaneamente, se toleran otros
comportamientos de actores poderosos.
Durante la Guerra Fria, la CIA uso el negocio
de la heroina en Asia para proteger y alentar a
grupos anticomunistas; en la post Guerra Fria,
Washington avald y convivié con Montesinos
en Perl mientras se conocia su rol directo en
las lucrativas empresas de las drogas y las
armas livianas; y en el post 11-S ha cohones-
tado (con sus aliados de la OTAN) un resurgi-
miento formidable del emporio de la heroina
en Afganistan.

Las politicas presuntamente categoricas
se aplican, en determinados ambitos, con
escasa severidad -tal es el caso del sistema
financiero global-. De acuerdo a las declara-
ciones (25/01/09) al semanario austriaco
Profil del entonces responsable de la Oficina
de Naciones Unidas contra las Drogas y el
Delito (ONUDD), Antonio Costa, el dinero del
narcotrafico constituia un importante “capital
liquido de inversion disponible”. Asi, y en
medio de la crisis financiera iniciada en 2008,
Costa reveld que a través de “préstamos inter-
bancarios” habria “indicios de que algunos
bancos se salvaron (de a crisis) de esa forma”.
Sin mencionar paises o entidades bancarias el
jefe de la ONUDD sefial6 que los recursos del
narcotrafico y de otras actividades ilicitas
habian servido para inyectar liquidez a un sis-
tema financiero maltrecho.
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Tercero, la estrategia prohibicionista se
cimienta en la nocion de que mediante su
ejecucion sostenida se fortalece al Estado y
se derrota la racionalidad mercantil de los
actores que activan el negocio de las drogas.
Lo cierto es que, en buena medida, la prohi-
bicion ha socavado el poder de muchos
gobiernos, provocando o exacerbado lo que
se denominan “Estados fallidos” (por ejem-
plo, Haiti) en la periferia, y produciendo o
impulsando lo que se podria llamar “ciuda-
des colapsadas” (por ejemplo, partes de Los
Angeles) en paises centrales. Finalmente, la
reiteracion de politicas fracasadas no condu-
ce a su reemplazo, sino que parece llevar a
una ciega repeticion.

Cuarto, la tolerada ambigiiedad de la
“guerra contra las drogas” robustece la per-
cepcion de que, tacitamente, el lucrativo
negocio de las drogas se preserva intacto.
Siempre es bueno recordar que, tomando
el valor de la hoja de coca en el Chapare,
Bolivia, pasando por Colombia (para su
procesamiento) y México (para su trafico) y
llegando a Nueva York, para su consumo
como cocaina, la variacion del precio es de
1.5329%: ello confirma que “el dinero real se
queda en pocas manos que controlan seg-
mentos claves del comercio de las drogas y
que la mayoria del dinero se hace a través de
la venta final” (Grauber, 2007).

Ahora bien, corresponde explicitar que
en su versién mas “pura” o “impura” la con-
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secuencia de la prohibicion ha sido y tiende a
ser invariable: genera mas crimen, corrup-
cion, desorden, violencia, lucro e inestabili-
dad; hechos que, no obstante, afectan de
manera desigual a las sociedades. Bajo este
marco general, es posible discemir el estado
de la lucha anti-drogas en el arco andino.
Mediante una perspectiva historica y compa-
rativa es posible distinguir la evolucion,
desde los afios noventa?, del fendmeno de
las drogas en las politicas piblicas de los
cinco paises andinos. Ello significa que se
pueden observar los cambios y continui-
dades, tanto del fendmeno mismo y su
impacto doméstico respectivo, como de las
estrategias instrumentadas para hacerle
frente. En ese sentido, se pueden identificar
una serie de fenémenos criticos que atravie-
san el arco andino.

1. Sobre las practicas
de los Estados

Los Estados disponen de tres tipos de medidas
y acciones en el frente de los narcéticos. Por
una parte, pueden aplicar politicas punitivas
que procuran sancionar con severidad la
mayoria yjo todos los eslabones internos y
externos del fendmeno de las drogas. Por otra,
pueden implementar politicas compensato-
rias en algunos dmbitos para mitigar los
costos de un combate frontal contra los narco-
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ticos. Por dltimo, pueden ensayar politicas
alternativas que se orientan en un horizonte
menos prohibicionista. La criminalizacion
extendida de los diferentes componentes y las
distintas fases del fendmeno de las drogas es
un ejemplo de politica punitiva; la sustitucion
de cultivos a través de proyectos de desarrollo
rural es un ejemplo de politica compensato-
ria ante los efectos sociales, econdmicos y
ambientales derivados de la erradicacion de
plantios ilicitos; y la despenalizacion del con-
sumo de una dosis personal es un ejemplo de
una politica alternativa. Al analizar el curso de
los comportamientos de los gobiernos andi-
nos resulta que, en buena medida, las politi-
cas anti-drogas disefadas y ejecutadas han
ido adquiriendo, en las dltimas dos décadas,
un perfil mas coercitivo que persuasivo. Ello
resulta mas elocuente al evaluar la conducta
de los ejecutivos a nivel nacional e indepen-
diente de las preferencias ideoldgicas de los
mandatarios y partidos en el poder.

Ahora bien, la semejanza natural, la coinci-
dencia compartida o la homogeneidad impues-
ta de politicas mas inclinadas hacia la punicion
no ha significado que las partes colaboraran
mas y mejor entre ellas. Por lo general, las poli-
ticas anti-narcoticos de los gobiemos andinos
han sido individuales. Las administraciones
optaron, hasta finales de los noventa, por rela-
ciones bilaterales frente a contrapartes mas
dotadas (en particular, Estados Unidos y la
Unidn Europea) a la espera de lograr recursos y

apoyo. La escasa colaboracion intra-andina
durante aquella década fue indirectamente
inducida por Washington y Bruselas mediante
el otorgamiento de preferencias comerciales
colectivas?. Tampoco sobresalié una concor-
dancia europea-estadounidense para tener
politicas concurrentes hacia el arco andino: de
hecho, el prohibicionismo Aard de Washington
y el prohibicionismo soft de Bruselas solo sir-
vieron para avalar un compromiso a favor de
auspiciar y conjugar politicas mayoritariamente
punitivas con politicas ligeramente compensa-
torias. En breve, no hay un triangulo (mundo
andino-Europa-Estados Unidos) de afinidades
plenas para abordar de modo medianamente
conjunto el asunto de los narcéticos.

I1l. El reto de las drogas y
su enfrentamiento

La complementacién de alta punicion, baja
compensacion y exiguas alternativas puede lle-
varse a cabo de dos maneras diferentes. Una
via es la cruzada; es decir, el enfrentamiento
firme contra el narcotrafico con los elementos
que dispone un Estado. Otra opcion es el aco-
modamiento; es decir, la aceptacion formal de
una estrategia represiva pero la coexistencia
tacita con los avances del narcotrafico en diver-
sos dmbitos de la vida nacional. La cruzada, y su
idea nuclear de erradicar completamente el
fenémeno, ha sido invocada con recurrencia
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por diversos gobiernos en los paises andinos y
promovida por Washington, pero sin resultados
promisorios. La convivencia ha sido practicada,
de facto, por algunas administraciones del drea
andina en algunas coyunturas, aunque la pre-
sion externa y los fiascos internos han dificulta-
do su permanencia en el tiempo.

En realidad, ha prevalecido una particular
oscilacion entre modus vivendi y modus pug-
nandi entre el Estado y los narcotraficantes. La
“tercera via” no ha resultado especialmente
exitosa3. El movimiento entre confrontacion y
convivencia que se ha dado, en los hechos
durante muchos anos, no implica que se asista
a ciclos idénticos y estables. Una mirada de
largo plazo a la region andina muestra algo
que también ya ha ocurrido en México (y
buena parte de la Cuenca del Caribe) y podria
replicarse en el resto del Cono Sur: el Estado
no ha resultado fortalecido estratégicamente y
el crimen organizado vinculado a las drogas ha
ido logrando ventajas tacticas significativas.

La secuencia es familiar: después de cada
fase de acomodamiento parcial sigue una etapa
de confrontacion virulenta en la que anuncia
un triunfo resonante en la lucha anti-drogas,
pero dado que no se resuelve el meollo de la
problematica y el narcotrdfico re-emerge con
mas fuerza (usando, una vez mas, la intimida-
cion, la cooptacion y la violencia) y creatividad
[mejorando su capacidad adaptativa y empre-
sarial) se retorna a un nuevo acomodamiento.
Esto se repite en diferentes momentos. Sin
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embargo, [a fortaleza, legitimidad y credibili-
dad de los gobiernos que han seguido este
camino no ha resultado consolidada; por el
contrario, la practica erratica y ambigua de
combatir y consentir ha incrementado el dete-
rioro institucional en la zona andina. En breve,
las administraciones en la subregion -cual-
quiera sea la orientacion politica doméstica
prevaleciente- estan destinadas a una encruci-
jada sombria: ni pueden emprender las cruza-
das exigidas desde el exterior —en especial,
desde Washington- ni pueden convivir con un
fenémeno cada vez mas letal para la seguridad
ciudadana, el bienestar nacional y la autono-
mia externa. La esperanza de una mejor “gue-
1ra contra las drogas” es ilusoria. En realidad,
cuatro décadas de esta cruenta confrontacion
irregular han generado mas capos del narcotra-
fico, mas sefores de la guerra, mas gang lords,
mads magnates del lavado (Naylor 1999), y mas
delincuentes transnacionales. A ello se agrega
una inercia burocrdtica en la que mas funciona-
rios, nacionales e internacionales quedan adic-
tos a la “war on drugs”.

IV. Acerca de las continuidades
y los cambios

Existen ciertas constantes y determinadas
transformaciones en relacion con el fendme-
no de las drogas en el arco andino. La conti-
nuidad se detecta en varios frentes. Por
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ejemplo, la persistencia en el tiempo de prac-
ticas tales como el énfasis en las acciones de
control y represion en los polos de oferta; el
hincapié en la erradicacion de cultivos ilicitos
y el desmantelamiento de los conglomerados
mafiosos; la activa participacion de los milita-
res en labores anti-narcdticos; el combate a
toda la cadena interna (produccion, procesa-
miento, lavado, trafico, consumo, etc.) en los
centros de cultivo y transito de las drogas; y
la estigmatizacion implicita o el rechazo
explicito a iniciativas poco convencionaless
como la legalizacion.

Otro elemento persistente es la capaci-
dad de resiliencia y adaptabilidad de los
narcotraficantes que se han ido adecuando a
las acciones anti-drogas emprendidas y se
muestran, simultdneamente, cada vez mas
versatiles, sofisticados y violentos en su com-
portamiento gangsteril. A su vez, contindian
siendo notas sobresalientes la corrupcion ofi-
cial, el incremento de la violacion de los dere-
chos humanos, el deterioro ambiental (tanto
como producto de las actividades del narco-
trafico como de las politicas de fumigacion y
erradicacion forzada) y la fragilidad territorial
del Estado.

Los cambios, a su turno, apuntan en dos
direcciones: los de grado y los de tipo. Ejemplo
de lo primero es el alcance de la amenaza.
(Cada vez resulta mas evidente que en el mun-
do andino -aunque no sélo en él- el fenome-
no de los narcéticos se configura como una

suerte de peligro existencial. En Europa, el
asunto adquiere los contornos de una ase-
chanza progresiva, muy ligada a la cuestion de
la criminalidad organizada transnacional. En
Estados Unidos, la centralidad alcanzada por
[a amenaza terrorista ha colocado el tema de
las drogas en un lugar menos relevante en tér-
minos de reto letal.

Asimismo, es posible advertir una expan-
sién y reconstruccion de las alianzas estraté-
gicas entre los narcotraficantes y otros grupos
criminales. En forma concomitante, el uso de
drogas se ha ido elevando en la region: en
efecto, Sudamérica, en su conjunto, constituye
actualmente el tercer mercado mundial
(detrds de Estados Unidos y la Unidn
Europea) en términos de consumo. A su vez,
resulta interesante mencionar la ampliacion
de los actores vinculados al fendmeno de las
drogas. De hecho, por definicion este asunto
nunca fue patrimonio exclusivo de las relacio-
nes inter-estatales; en su esencia se trata de
una cuestion que nace y se desarrolla desde
el plano no gubernamental y como un lucrati-
vo negocio ilegal. La participacion de agentes
armados no estatales -anti o0 para-estatales-
en el desarrollo del emporio de los narcéticos
produjo, en especial desde mediados de los
ochenta en adelante, una mayor complejidad
y contradiccion en el manejo del fenémeno
de las drogas. La activa movilizacion de las
organizaciones cocaleras en los Andes centra-
les, en particular y con fuerza creciente duran-
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te los noventa, le agregd mas visibilidad y
centralidad al tema. Las demandas de ONG
ambientalistas, los reclamos campesinos,
las manifestaciones de movimientos indige-
nas, las propuestas alternativas de lideres
locales, las discusiones sugeridas por legisla-
dores provenientes de areas afectadas, el
activismo judicial de algunos magistrados y
los pronunciamientos de intelectuales en
torno a la cuestion de los narcoticos le agre-
garon densidad y controversia al debate en la
materia. De algiin modo, el fenémeno de las
drogas -su manejo institucional y las practi-
cas violentas de los narcotraficantes- condu-
jeron a la activacion de mas y nuevas voces;
todo lo cual llevd, a su vez, a un “empodera-
miento” de diferentes actores tradicional-
mente ignorados o refrenados.

Respecto al cambio de tipo es importante
subrayar el papel de las fronteras en toda la
dinamica del narcotrafico. En especial, cabe
destacar dos hechos. Por un lado, el caso de
Colombia por cuanto la dispersion de los cul-
tivos hacia las areas fronterizas, asi como el
papel de la guerrilla y el paramilitarismo en
el negocio y su presencia en esas zonas ha sig-
nificado una exacerbacion de las dificultades y
roces con los paises colindantes. Por otro lado,
la dimension no sdlo andina sino también
amazonica de todo el encadenamiento pro-
ductivo y delictivo en torno a las drogas le da
una connotacion mas compleja y tensa a la
narco-geopolitica regional. La interseccion de
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los Andes y la Amazonia implica que ya no es
tan valido hablar de un “problema de las dro-
gas” vinculado a un solo ambito geograficoy a
un arco especifico de paises.

Ademas, es pertinente senalar que, junto
a aquellas dos modalidades (grado y tipo) de
cambio del fendmeno de las drogas en la zona
andina, ha persistido una constante de larga
data: los factores estructurales —tanto institu-
cionales, materiales como culturales- que
preceden y exacerban la expansion del asunto
de las drogas no se han modificado. Ni las
administraciones ni las sociedades han podi-
do transformar las practicas, los parametros y
las dinamicas que han alentado, por aos, el
desarrollo del emporio de los narcéticos. Los
actores externos y sus estrategias de condicio-
namiento (conditionality) tampoco han apor-
tado una solucion a la problematica de las
drogas ni a los factores estructurales que
estan subyacentess.

Las preferencias comerciales otorgadas,
respectivamente, por Washington y Bruselas;
la asistencia de diverso tipo (policial, militar,
social, ambiental, técnica) brindada por
Estados Unidos y la Union Europea; y el pro-
ceso de certificacion anual de Estados Unidos
en materia de colaboracion en el terreno de
las drogas, entre otros, han operado como
incentivos, disuasivos y castigos. Sin embargo,
ese condicionamiento no ha logrado alterar
el cuadro general de la situacion critica del
mundo andino en el ambito de las drogas.
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V. Dos ejemplos ilustrativos:
la erradicacion y el caso
de Colombia

La erradicacion de cultivos ilicitos ha sido
una practica rutinaria en América Latina, en
general, y en el mundo andino, en particular.
Los cuadros I, Il'y Il muestran la persistencia
e intensidad de esta politica: en 1990, cuan-
do se producia el ocaso de la Guerra Fria, se
erradicaron 23.080 hectareas de coca, ama-
pola y marihuana; en 2001 -el ano de los
tragicos ataques terroristas en Estados
Unidos- el total erradicado de esos cultivos
ilicitos fue de 148.401 hectdreas y en 2009
ese total alcanzé a 209.461 hectdreas. Hay
que remarcar que, ya sea por via manual o
por aspersion aérea, el uso de defoliantes ha
sido la caracteristica predominante de la
destruccion de cultivos ilicitos. El area de cul-
tivos destruida (unos 28.811 kilémetros cua-
drados) en 20 anos de erradicacion forzada
es el equivalente a aproximadamente cinco
y media veces el estado de Delaware en
Estados Unidos o a once veces el territorio de
Luxemburgo en Europa.

(Cabe destacar, asimismo, que en términos
de produccion de cocaina si bien Colombia
muestra un descenso en el Gltimo bienio,
tanto Bolivia como Perii muestran un creci-
miento en dicho periodo®. Mientas México
pasd de producir 8 toneladas métricas de
heroina en 2005 a tener una produccion de 38

toneladas métricas en 20087, Estados Unidos
se convirtié en el principal productor de mari-
huana en 20068 y la superficie de plantacio-
nes de cannabis crecid significativamente en
Afganistan en los dltimos dos anos®.

Los resultados de la destruccion de culti-
vos han sido negativos, nocivos y paradajicos.
Han sido negativos porque de ningiin modo
se ha afectado el poder de los traficantes ni se
han mejorado las condiciones sociales, politi-
cas y econdmicas en las dreas en que se apli-
(3, ni tampoco ha tenido un impacto sobre la
disponibilidad, calidad o precios de las dro-
gas. Hoy se consiguen mas sustancias psicoac-
tivas, con mayor pureza y menor precio que
hace veinte anos.

Han sido nocivos porque han creado un
ciclo vicioso en vez de uno virtuoso. Una con-
juncion particular de factores —apertura de
bosques para establecer cultivos ilicitos,
transformacion de plantios en sustancias psi-
coactivas, presion por erradicacion forzada de
plantaciones, uso de técnicas de aspersion
area y manual con quimicos, desarticulacion
de economia campesina de sustentacion
(Laserna, 1997: 66)%°, persecucion violenta
de pobres rurales (campesinos e indigenas),
ausencia de cultivos alternativos realizables
en el mercado, presencia esporadica y gene-
ralmente represiva del Estado, traslado de
plantios ilicitos a otras zonas, y reinicio del
ciclo (Grauber, 2007)*- ha culminado en una
situacion perversa en la que, en cada paso y
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Erradicacion de cultivos de coca en Latinoamérica, 1990-2009

Cuadro |

en hectareas

Juan Gabriel Tokatlian

Bolivia Colombia Ecuador Panama Peri Venezuela Total
1990 8.100 900 30 . 9.030
1995 5493 8.750 110 . 14353
2000 7.953 47.371 . 6.200 61.524
2005 6.073 170.060 17 12232 40 188422
2009 6.341 165.272 6 10.025 181.644

Fuente: US Department of State, International Narcotics Control Strategy Reports (1991-2010). Disponibles en www.state.gov.

Cuadro Il

Erradicacion de amapola en Latinoamérica, 1990-2009

en hectareas

Colombia Guatemala México Total

1990 . 1.085 4.650 5.735
1995 3.760 86 15.389 19.235
2000 9.254 1 19.115 28.370
2005 212 . 21.609 23.730
2009 586 1.344 11.471 13.401

Fuente: US Department of State, International Narcotics Control Strategy Reports (1990-2010). Disponible en www.state.gov.
Cuadro Ill
Erradicacion de marihuana en Latinoamérica, 1990-2009
en hectdreas

Colombia Guatemala Jamaica México Total

1990 500 35 1.030 6.750 8.315
1995 20 250 695 21.573 22538
2000 32 517 33.000 33.549
2005 . 423 30.842 31.265
2009 26 255 14.135 14416

Fuente: US Department of State, International Narcotics Control Strategy Reports (1991-2010). Disponible en www.state.gov.
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ano tras afo, se refuerzan los incentivos para
continuar con las plantaciones ilicitas.

Y han sido paraddjicos, porque en algunos
casos han llevado a una mayor movilizacion y
al fortalecimiento politico y social de grupos
internos tradicionalmente menos recursivos y
poderosos, y en otros ha facilitado el creci-
miento de grupos armados. Por ejemplo, el
movimiento cocalero en Bolivia se fue organi-
zando mas activamente desde los ochenta y se
expreso con mas fuerza “cuando el ex dictador
militar Hugo Banzer fue elegido presidente en
1997 y planted una estrategia frontal y sin
impedimentos a la erradicacion a través del
[lamado Plan Dignidad de cinco afos de dura-
cién” (Ledebur, 2005). En el caso de Colombia,
las politicas antidrogas de Washington, por
ejemplo la erradicacion forzada y quimica de
cultivos ilicitos, facilitaron el fortalecimiento
del poder de las Fuerzas Armadas Revo-
lucionarias de Colombia (FARC)* En alguna
medida la insistencia de Washington en la
erradicacion, a pesar de sus magros resulta-
dos, ha contribuido a la llegada al poder de
Evo Morales (2005-2010) en Bolivia y a la
persistente influencia de las FARC en ciertas
areas geograficas de Colombia.

Es probable, a su vez, que el ejemplo de
este pais andino resulte el mas emblematico
respecto a la implementacion concreta de la
|6gica de la “guerra contra las drogas”. En ese
sentido, los resultados del Plan Colombia, de-
sarrollado por Washington y aplicado por

Bogotd, son significativos. A pesar de haber
recibido casi 1.400 millones de délares de
Washington entre 1989 y 1999 para el comba-
te al narcotrdfico, Colombia no habia supera-
do ni reducido el problema. Con los ataques
del 11 de septiembre de 2001 y la respuesta
de la administracion del presidente George W.
Bush, la “guerra contra el terrorismo” se apli-
6 también a Colombia. En los hechos, ello
significd que el conflicto doméstico se inter-
nacionalizara con la intervencion masiva e
indirecta de Estados Unidos. Asi, entre 2000 y
2008, Washington entregd, como parte del
Plan Colombia, unos 6.000 millones de déla-
res al pais andino y aumento su presencia en
el pais con hasta 800 soldados y 600 contratis-
tas de seguridad privada. Si se evalda en tanto
estrategia anti-narcoticos el Plan Colombia es
un fracaso evidente. A pesar de que el gobier-
no colombiano erradicé quimicamente de
modo masivo, aprobd la extradicion de cente-
nares de colombianos, militarizd masivamen-
te la lucha contra las drogas, desmembré a los
grandes carteles de las drogas y rechazd todo
tipo de politica alternativa, el narcotrafico
sigue creciendo y desarrollandose™.

VI. El auge del crimen organizado
El avance del crimen organizado es el fenome-

no medular que caracteriza no sélo al mundo
andino, sino también a América Latina. En la
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region, en su conjunto, es notable el avance de
la delincuencia transnacional; una criminalidad
que, como bien sefalara Catanzaro, muestra su
doble faz: “si por un lado, siembra muerte, por
otro distribuye riqueza” (Catanzaro, 1992: 306).
En Europa y Estados Unidos se entrelaza la
percepcion de amenaza del crimen organiza-
do con la cuestion del terrorismo de alcance
global y el potencial de que los “Estados
fallidos” sirvan de santuario para ambos o
para alimentar el nexo entre los dos; lo cual
implica que aquella amenaza sea general-
mente concebida como un problema de
seguridad. En la region andina la mirada
sobre el ascenso del crimen organizado se
vincula mas con la vulnerabilidad externa y
la institucionalidad interna; esto es, se trata-
ria de un problema de gobernabilidad. En
efecto, el avance del crimen organizado soca-
va la democracia, debilita el Estado de dere-
cho, facilita la corrupcion, aumenta la
injusticia social, produce costos directos e
indirectos sobre la economia, exacerba una
subcultura que premia la ilegalidad, degrada
el sistema politico, afecta la soberania nacio-
nal y reduce la autonomia estatal en el fren-
te internacional.

Esta discordancia de perspectivas —que
reproduce, una vez mas, las diferencias entre
el Norte y el Sur- puede tener, sin embargo,
consecuencias negativas para el arco andino.
Tal como lo muestra el tratamiento de otros
temas —por ejemplo, el terrorismo y las dro-
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gas- hay dos alternativas diferentes y dos
enfoques disimiles. Respecto a las alternati-
vas puede existir una postura defensiva que
intenta lidiar, preferentemente, con las
dimensiones o componentes del fendmeno
en el propio territorio u otra postura ofensiva
que busca transferir, en gran medida, al exte-
rior el ambito de lucha contra dicho fendme-
no*. Respecto a los enfoques puede existir
uno que enfatice los instrumentos militares
para superar la cuestion u otro que propicie
medios no exclusivamente represivos. Si los
antecedentes del terrorismo y las drogas sir-
ven de muestra, y si no se gesta internamen-
te en Estados Unidos y la Union Europea una
coalicidn socio-politica que proponga una
mirada y una estrategia distintas, habra que
esperar que el combate contra el crimen
organizado transnacional se libre prepon-
derantemente en nuestra region y por via
de la fuerza.

Mientras tanto, en América Latina en
muchas regiones, provincias y municipalida-
des, en el ambito rural y el urbano, en zonas
ricas y marginales, resulta cada vez mas evi-
dente que prospera la fase simbidtica del cri-
men organizado. De alli la cercania de que se
consolide una pax mafiosa en diferentes
ambitos geograficos del drea; es decir, el cre-
cimiento y consolidacion de una clase social
criminal -por ahora a nivel local- con capa-
cidad y voluntad de establecer un orden en
ese espacio ante la desorientacion de las eli-
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tes dirigentes y el debilitamiento estatal. No
se trata, al menos en Latinoamérica, en gene-
ral, y en el mundo andino, en particular, de
un fendmeno nacional -tal o cual pais esta
completamente “tomado” por el crimen
organizado- sino subnacional. No se trata de
un asunto episddico, pues el crimen organi-
zado, alimentado por el emporio de las dro-
gas, lleva anos de dispersion territorial y de
ascenso social, politico y econdmico. No se
trata de un modelo de ocupacion del Estado
central sino de un tipo de pax en que una
clase social maximiza su poder en los claros-
curos de la interseccion entre el Estado, la
sociedad y el mercado: la nueva clase se des-
pliega y refuerza entrelazando la economia
legal y la ilegal; muestra las debilidades y
fracturas del Estado al develar con sus actos
el grado de penetracion criminal y coopta-
cion institucional que se presenta en un pais;
y se nutre del respaldo (tacito o explicito,
seglin el caso) de una ciudadania que es vic-
tima de su violencia y fuente para su legiti-
macion. El negocio de las drogas ilicitas en la
region ha ido mutando hasta adquirir un
poder y una influencia notables. En el cami-
no se ha ido consolidando una criminalidad
organizada que no puede seguir siendo ana-
lizada como la expresion de un modo de arti-
culacion delincuencial; en muchos sitios del
area se han constituido, de facto, en una
nueva clase social y ha forjado un determina-
do orden.

VII. La falta de cooperacion

A pesar de lo anterior una de las notas mas
elocuentes en el arco andino es la falta de
cooperacion entre los cinco paises en materia
de narcotrafico y respecto al crimen organiza-
do. La literatura especializada ha estudiado
los diversos dilemas que conducen a esque-
mas no cooperativos; el peso de la distribu-
cién de poder y los factores ideoldgicos en la
configuracion de relaciones conflictivas; los
modos en que los errores de percepcion; entre
otros, inciden sobre las preferencias, los inte-
reses y las intenciones, y la relevancia de ges-
tar regimenes e instituciones que permitan
moderar y encauzar las divergencias y tensio-
nes. Sin duda, las variables estructurales son
gravitantes en cuanto a los niveles de conflic-
tojcooperacion entre distintas contrapartes.
Sin embargo, la falta de comportamientos
cooperativos no esta predeterminada. En rea-
lidad, las perspectivas sistémicas “reconocen
la centralidad de la interaccion y el contexto”;
por lo tanto, “la cooperacion es el producto
de la eleccion y las circunstancias” (Stein,
1990: 180y 207).

En los anos ochenta y principios de los
noventa, cuando las similitudes politicas en la
region eran mayores —en medio de relaciones
bilaterales medianamente semejantes frente
a Washington y en condiciones de una vision
bastante afin frente a los principios y practicas
de la “guerra contra las drogas”-, los grados
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de cooperacion intra-andina fueron medio-
cres. Desde finales del siglo XX, y en particular
después del 11 de septiembre de 2001, ante
cambios domésticos considerables en los pai-
ses de la subregion y en virtud de las modifi-
caciones observadas en el impacto y alcance
del fendmeno de las drogas en el drea, la
escala de cooperacion intra-zonal fue aln
mas baja. Probablemente tres elementos
resultaron claves para el empeoramiento del
ethos cooperativo.

Por un lado, la expansion critica del nego-
cio de las drogas, en sus mltiples dimensio-
nes y dinamicas, a lo largo y ancho de los
Andes produjo, paraddjicamente, menos
incentivos para la colaboracion y coordinacion
de politicas estatales. Por otro lado, la desarti-
culacion del proyecto de integracion subregio-
nal -en particular, de la Comunidad Andina
de Naciones- y el deterioro de las relaciones
diplomaticas como producto de una amplia
gama de incidentes de diverso tipo, dificultd
aiin mas ampliar la confianza mutua y de-
sarrollar estrategias compartidas y consensua-
les frente al narcotrafico y la delincuencia
organizada. Por Gltimo, el liderazgo politico en
cada una de las naciones no contribuyé a esti-
mular espacios a favor de comportamientos
cooperativos: una suerte de “Cesarismo andi-
no” condujo a que cada mandatario enfatiza-
ra sus objetivos internos de cambio
institucional y perpetuacion personal en des-
medro de una mirada coman frente a las dro-
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gas, tanto en el terreno andino como hacia
otras regiones y contrapartes.

La falta de cooperacion no sdlo limité la
posibilidad de acciones conjuntas para
enfrentar el fendmeno de las drogas en los
Andes y en aras de su parcial superacion inter-
na y subregional, sino que también restringic
la probabilidad de acciones concertadas diri-
gidas a un objetivo compartido como es la
reduccion de los costos transferidos desde el
exterior a través de la “guerra contra las dro-
gas”. Sin cooperacion no hubo poder de inno-
vacion (para resolver la compleja situacion
doméstica) ni poder de resistencia (para
enfrentar la imposicion desde afuera).

Como bien indica Keohane, “la coopera-
cion internacional no necesariamente depen-
de del altruismo, el idealismo, el honor
personal, los propdsitos comunes, la internali-
zacion de normas o la creencia compartida
alrededor de un conjunto de valores enraiza-
dos en una cultura”. De hecho, “la cooperacion
denota una relacion dialéctica con la discordia
y debe ser entendida conjuntamente con ella”
(Keohane, 1989: 159-160). La existencia de la
discordia propicia, de hecho, la necesidad de
interaccion; la interaccion facilita la negocia-
cion y el resultado de ésta puede llevar a la
cooperacion. En breve, el auto-interés puede
conducir a un comportamiento cooperativo.
Sin pretender una condicion de empatia entre
los intereses de las partes es factible que una
motivacion instrumental o situacional conlle-
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ve a la cooperacion (Keohane, 1990: 229). Lo
esencial es entender (y asimilar) a distincion
entre un auto-interés miope y otro previsor,
para el primero siempre se asiste a juegos
de suma cero, para el segundo hay modos de
entrar en juegos iterados que redunden en
algunos beneficios y menores costos. Los
gobiernos actuales de los paises se vienen
comportando, en general, con miopia frente al
tema de las drogas; especialmente en las rela-
ciones entre si.

VIIl. A modo de conclusion

Al evaluar la perpetua guerra contra los narc6-
ticos en los Andes es importante extraer y
subrayar algunas lecciones.

Primero, la logica de la “guerra contra las
drogas” —fuertemente influida por el talante
prohibicionista- es errada, deficiente, gravosa
y contraproducente. El ejemplo andino es el
epitome de una estrategia funesta. Las princi-
pales politicas pablicas anti-narcdticos aplica-
das en el area para hacer frente al fendmeno
de las drogas han resultado, individualmente
y en conjunto, un fracaso. Las condiciones
politicas, sociales, econdmicas, ambientales,
militares, sanitarias y diplomaticas ligadas a
este asunto en el mundo andino han empeo-
rado en las dltimas dos décadas. Los vinculos
entre Estados Unidos y la Unién Europea con
el mundo andino en torno a esta cuestion se

han deteriorado. Las manifestaciones que
ha adquirido el narcotrafico en paises como
México, por ejemplo, demuestran -una vez
mas- que no se trata de una cuestion mera-
mente local, zonal o subregional. Las frases
denigratorias de usanza -tal pais o region se
“colombianiz6”- son indtiles para explicar la
expansion de un fenémeno que es, en esencia,
global y que se expresa en cada ejemplo
nacional o regional con las particularidades
del caso. Por ello, el dilema no consiste en
hacer lo mismo, hacer menos de lo mismo o
en hacer mas de lo mismo: se trata, basica-
mente, de hacer algo distinto.

Asi por ejemplo, recientemente la secreta-
ria de Estado, Hilary Clinton, aludié a que Mé-
xico se ha “colombianizado” debido a que su
monumental problema del narcotréfico, en
gran medida generado por el insaciable apeti-
to por las drogas de los estadounidenses y ali-
mentado por la venta descontrolada de armas
ligeras que se expenden con facilidad en terri-
torio de Estados Unidos hace que hoy México
sea, en sus palabras, “it's looking more and
more like Colombia looked 20 years ago™s.

De forma habitual, y para producir un
efecto simbélico interno, los gobernantes en
Washington recurren a calificativos sintéticos
y simplistas que confunden en vez de aclarar.
Esa forma de manifestarse es parte de la
diplomacia de la estigmatizacion que me-
noscaba a un pais recurriendo a términos
antojadizos. En este caso particular, Clinton
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demuestra un alarmante desconocimiento.
Los modos en que se ha gestado y expandido
el narcotrafico en Colombia y México son dis-
tintos: en el caso colombiano los carteles sur-
gieron y prosperaron en una sociedad
fracturada y en el marco de un Estado débil;
en el caso mexicano, los barones de las dro-
gas emergieron, en buena parte, con el aval
de un Estado presuntamente fuerte pero ero-
sionado por los niveles de corrupcién e
incompetencia. Ademas, Clinton no tiene en
cuenta que el narcotrafico tiene una enorme
capacidad adaptativa para forjar nuevas
alianzas estratégicas y que mientras Estados
Unidos se obsesiond con los capos colombia-
nos, los narcos mexicanos tuvieron la oportu-
nidad y la voluntad de incrementar su cuota
de control del mercado de drogas. Tampoco
extrae Clinton ninguna ensefianza de
Colombia que pudiese servir para México:
por ejemplo, el auge del crimen organizado
en Colombia mostrd que se trataba de un
problema de gobernabilidad: si no se dedi-
can mas recursos a la institucionalidad
democratica y al mejoramiento de las politi-
cas piblicas en el frente social la criminali-
dad perdura, se degrada el sistema politico y
se exacerba una subcultura de la ilegalidad.
La secretaria de Estado se confunde también
con la solucidn al drama mexicano. En térmi-
nos de la lucha anti-drogas -no de su com-
ponente anti-insurgente- el Plan Colombia
ha sido, como se indicd, un fracaso. Sugerir
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que la Iniciativa Mérida para México, que
es idéntico, en esencia, al Plan Colombia, es
la alternativa viable y necesaria es un error
mayasculo.

Segundo, la evidencia disponible indica
que la cruzada contra las sustancias psicoacti-
vas ilicitas no ha resuelto los inconvenientes
esenciales del mundo andino en materia de
drogas. Es evidente también que las practicas
anti-drogas vigentes en la region y el hemisfe-
rio son inefectivas e insensibles; ni resuelven
las dificultades vinculadas a ese asunto ni
demuestran compasion con los actores mas
damnificados por su avance. Mas ain, en el
arco andino, en especial, los gobiemos de
turno en los dltimos lustros no han asumido la
tarea de abordar y solucionar, al menos par-
cialmente, los problemas estructurales que
han permitido que el negocio de las drogas
florezca, prospere y se extienda.

En buena medida, la mejor politica pabli-
ca anti-drogas es una buena politica pablica
en materia de justicia, equidad, salud, dere-
chos humanos, educacion, transparencia y
empleo. No se trata de promover una estrate-
gia anti-narcdticos presuntamente integral y
reparadora: en general, las medidas contra
las drogas son dispersas y cuando alcanzan
algin nivel holista lo hacen con iniciativas
restrictivas y objetivos inalcanzables. Se trata,
en realidad, de procurar una estrategia com-
prensiva del Estado para resolver una dilata-
da agenda de dificultades socio-econdmicas y
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politico-institucionales no resueltas y cuya
gradual superacién puede ser altamente
benéfica por su impacto positivo sobre el
fendmeno de las drogas.

En este contexto, el aporte de la Unidn
Europea y de Estados Unidos, con vistas a
una estrategia comprehensiva como la indi-
cada, ha sido nula. Sus contribuciones con-
ceptuales y materiales al mundo andino no
se han apartado de la ldgica punitiva vigen-
te. Sus respectivas aportaciones se han limi-
tado a sugerir que con su perspectiva 0 sus
recursos la region podria llevar a cabo una
“mejor” guerra antinarcdticos. No han cues-
tionado los pilares esenciales del prohibicio-
nismo actual ni han procurado generar
reflexiones piblicas que ayuden a repensar
las politicas represivas en marcha. Con ello
han colaborado a que los mayores costos de
una fatil “guerra contra las drogas” se sigan
trasladando al arco andino.

Tercero, un hilo conductor entrelaza a la
realidad andina actual: por distintas razones
no hay espacio politico, voluntad institucional,
fervor social ni compromiso diplomatico para
escalar todavia mas la “guerra contra las dro-
gas”. Estados Unidos y la Unién Europea, con
leves variaciones de forma mas que de conte-
nido, continGian operando con un racionalidad
semejante frente a la lucha contra las drogas:
los Estados (de la periferia en general) care-
cen de capacidades suficientes (en particular,
control territorial y recursos financieros) y, por

lo tanto, “defeccionan” (mds por razones invo-
luntarias que por voluntad propia) en la “gue-
1 las drogas”. En consecuencia, mas presion
y asistencia lograrian que, en algiin momento,
se contara con la suficiente autoridad para
librar el combate anti-narcdticos.

Este tipo de perspectiva desconoce las
dificultades y prioridades de orden interno,
asi como las dinamicas sociales y estatales
que inciden en el comportamiento de los
gobiernos. Incrementar y extremar la “guerra
contra las drogas” -a la espera de presuntos
beneficios futuros- ya no es un argumento
persuasivo para que los paises de la region
emprendan mejores politicas pdblicas anti-
narcéticos. Una administracion nueva (la del
presidente Barack Obama en Estados Unidos)
con un enfoque ligeramente menos agresivo
o un recambio hacia una derecha mas hostil
(como en Europa) dificilmente logren que la
“guerra contras las drogas” se torne una
opcion natural, permanente y consensual en
los Andes.

Cuarto, una politica diferente a la vigente
en el frente de las drogas parece requerir el
uso mas creativo del aprendizaje de cuatro
décadas de experiencia respecto a la fallida
politica anti-narcoticos. Por ejemplo, las pers-
pectivas de corto plazo basadas en presuntos
resultados exitosos inmediatos deben aban-
donarse por completo. Pensar y actuar con un
horizonte de largo plazo es mas prudente y
consistente. Mas que reproducir enfoques
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reactivos, medidas represivas y manejos coer-
citivos a posteriori de un (nuevo) avance del
narcotrafico resulta imperativo concebir una
serie de acciones preventivas (por ejemplo, en
materia de inteligencia frente al crimen orga-
nizado), compensatorias (por ejemplo, en
materia de una estrategia agraria amplia que
incluya reformas importantes), colaborativas
[por ejemplo, a favor de una modificacion sus-
tantiva del actual régimen internacional anti-
drogas) y alternativas (por ejemplo, en el
terreno de un sistema de regulacion de drogas
diferenciado segiin sustancia).

En vez de aproximarse al tema sdlo desde
el angulo de la seguridad nacional -que enfa-
tiza la dimension estatal- serfa clave introdu-
cir una mirada mas centrada en la seguridad
humana, ligada a la proteccion y defensa de
los ciudadanos. Antes que proceder sobre este
asunto como uno que estd inexorable e
incuestionablemente entrelazado a otros
“males” —tal el caso del terrorismo- es crucial
evitar sobredimensionar su alcance y abocarse
a su especificidad: el terrorismo es un medio,
el narcotrafico es un negocio; los terroristas
promueven una transformacion radical, los
narcotraficantes quieren usufructuar mejor el
statu quo. El dogmatismo es un mal consejero
para entender y administrar el fenémeno de
las drogas; el pragmatismo puede ser una
mejor gufa para comprenderlo y remediarlo.

Quinto, el tratamiento del negocio de las
drogas ha estado signado en el arco andino,

Juan Gabriel Tokatlian

por una diversidad de politicas punitivas
individuales. Ahora bien, resulta notorio que
el modo mas adecuado y menos dispendioso
de enfrentar el problema de las drogas es a
través de acciones conjuntas, complementa-
rias y convergentes entre Estados y actores
no gubernamentales. En el terreno andino
especificamente ha sido notable la falta de
coordinacion asi como la ausencia de colabo-
racion. Por ello, parece importante generar
espacios e iniciativas que estimulen la con-
fianza entre distintas contrapartes y la accion
colectiva entre ellas; en especial entre los
paises andinos.

El &rea esta subsumida -y no sdlo en
materia de drogas- en un evidente dilema de
prisionero que cada vez es mds gravoso para
cada actor particular. En la medida en que ello
persista la subregion, en su conjunto, vera
reducida su autonomia relativa en el trata-
miento del tema de las drogas. Estados
Unidos continuara imponiendo su pesado
“garrote” y la Union Europea ofrecerd su men-
guada “zanahoria”; ambos presionaran con
mayor intensidad a las naciones andinas, sea
como producto de la amenaza del “narco-
terrorismo” o del peligro del crimen organiza-
do transnacional.

Es posible, entonces, que sean motivos
defensivos los que, eventualmente, lleven a
los gobiernos andinos a cooperar en algunos
aspectos relevantes en cuanto al fenémeno de
las drogas. Para que ello pueda suceder no es
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imprescindible una comunion plena de creen-
cias politicas o un simulacro de empatia. Lo
que si parece urgente es que los lideres de los
cinco paises dejen de comportarse como “hal-
cones” o “palomas”, en la terminologia que
usa Putnam, y operen en el doble tablero
internacional e interno como artifices de cier-
tos compromisos puntuales y creibles®®, Ahora
bien, para que lo anterior ocurra se requieren
al menos dos condiciones significativas: algin
tipo de interés comdn entre las partes y la per-
cepcion de que los beneficios a lograrse (por
cooperar) en el futuro justifican no sentirse
tentado por la defeccion en el presente®”.

En breve, es el momento de impugnar con
firmeza la “guerra contra las drogas” y conce-
bir nuevas opciones realistas para superar la
cuestion de los narcéticos. De lo contrario, lo
que ya va vivido el mundo andino se replica-
ra en otros escenarios. Marx sostenia que la
historia se repetia dos veces, la primera como
tragedia; la segunda como farsa. En esta per-
petua cruzada contra los narcéticos la historia
resulta siempre igual: es tragica.
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Notas
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