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SUMARIO

Los dos primeros informes para el Programa de Politicas de Drogas de la Fundacion Beckley (BFDPP) han aumentado las preguntas

sobre la efectividad de las politicas cominmente utilizadas para el control de drogas legales, nacional e internacionalmente. Nosotros

ahora seguimos adelante para examinar el razonamiento y las evidencias base que son utilizadas para sustentar las diferentes

politicas, iniciativas y actividades.

Los tres siguientes informes de la BEDPP articularan el pensamiento que hay detras de un particular acercamiento para reducir los

daiios relacionados al uso de drogas, asi como también buscaran los objetivos establecidos al alcance de cada politica de acercamiento

a las drogas , el medio por el cual estos objetivos han sido perseguidos, y hasta que punto estos objetivos han sido llevados a cabo

(si lo han hecho).Tiene sentido comenzar esta investigacién buscando acercarse a una politica de drogas que ha dominado las filas

durante los tltimos 40 aiios, y se ha caracterizado a veces — y en cierto grado, caricaturizado- como el abordaje de la “guerra contra

las drogas”.

INTRODUCCION

Para el paradigma de la “guerra contra las drogas” el objetivo
fundamental de la politica sobre drogas es reducir el ambito y

la escala de los mercados de drogas (su objetivo predominante)

y el medio preferido es a través de iniciativas del lado del
aprovisionamiento , particularmente con la entrada en vigor de
leyes fuertes e intransigentes (a menudo combinadas con una fuerte
publicidad sobre un consenso social “anti-drogas”, educacion

y prevencion con un fuerte mensaje “solo di que no” y otras
intervenciones inspiradas en el acercamiento de una imposicion
legal - tales como extensos analisis de drogas en escuelas y lugares
de trabajo). Ademas, los campeones de esta aproximacion a una
politica de drogas son muchas veces —aunque no universalmente-
sospechosos de las medidas de reduccion de dafos que hasta

cierto punto acepta el uso continuado de las drogas (tales como

la informacion para poder evitar los danos relacionados al uso de
drogas, esquemas para el intercambio de jeringas, o instalaciones
para el consumo supervisado). Ellos tienden a ver el conjunto de
estas iniciativas como la sefializacion y la admision de la derrota en
la reduccion de su uso corriente, y como la manera de dar cabida a
una cultura de drogas.

Sin embargo, una palabra de advertencia: este paradigma politico
debera ser visto como un modo idealizado que ha sido implementado
— en mayor o menor medida — por diferentes estrategias nacionales

e internacionales. Hay una tendencia a la discusion y analisis de
politicas de drogas a dividir el alcance de los abordajes en dos
bandos diametralmente opuestos — la “reduccion de la oferta” contra
“la minimizacion de los dafios”. Esta division no es inttil al haber

iluminado una amplia tendencia y trayectoria, pero presenta una

sobre-simplificacion y una vision excesivamente polarizada del
complejo y de las lineas interconectadas de opciones politicas.

En realidad, los creadores de las politicas y los formadores de
opinion que defendieron la reduccion del abastecimiento creen que
esta es la mejor manera de reducir los darios que causan las drogas a
los usuarios, familias, comunidades y la sociedad como un todo. Hay
una clara atraccion y sentido comun para este argumento: si hay una
menor produccion y distribucion de heroina, probablemente habra
menos usuarios de heroina, existe por lo tanto la posibilidad de que
haya menos adictos a la heroina, y esto tendria como resultado la
disminucion de los problemas sanitarios, sociales y criminales que se
le asocian. A la inversa, los minimizadores de dafios reconocen que
reduciendo su uso corriente es un modo efectivo de reducir los dafios
relacionados a las drogas, pero la relacion entre el uso corriente y el
dafio no es claro (por ejemplo, la relacion ente el nimero de adictos
a la heroina y la incidencia en problemas sanitarios dependera del
alcance de los factores que median, tales como el alcance de la
introduccion de politicas seguras). Las preguntas sobre el acceso
corriente se han incrementado por aquellos que son escépticos

sobre la esfera de accion y la efectividad de una reduccion en el
aprovisionamiento.

Ademas, estas estrategias de drogas que son sostenidas como un
compendio para acercarse a la aplicacion de la ley -tal como la
“Estrategias de Drogas de la ONU y la Estrategia Actual de los
EEUU- reconocen también la necesidad de iniciativas sobre la
reduccion de dafios. Todo es cuestion de grados. Lo que caracteriza
mas claramente el acercamiento de la “guerra contra las drogas”

es el predominio de los “mensajes de tolerancia cero”, y una gran
inversion para la aplicacion de la ley —comparado con la educacion,
prevencion, tratamientos y reduccion de dafios- . Por ejemplo



dentro del presupuesto asignado para el control de drogas en el afio
2003 por el Gobierno Federal de los EEUU $ 6.2 billones fueron
para la aplicacion de la ley e interdicciones de un total de $ 11.2
billones y en el afio 2002 el Update Droug Strategies del Reino
Unido estim6 que mas del 60 por ciento del gasto desembolsod
contra las drogas del Gobierno fue asignado a la aplicacion de la ley
(ver www.whitehousedrugpolicy.gov y Home Office 2002). Estas
cifras no incluyen el costo masivo de los arrestos, procesamiento

y encarcelamiento de las personas que cometieron ofensas a la
normativa sobre drogas. Todos los gobiernos deben trabajar con
recursos limitados. El costo de la oportunidad de concentrar los
recursos disponibles en “lion’s share” (la estrategia del leén) para
la reduccion de la oferta representa menos dinero disponible para
la educacion y prevencion, medidas de salud publica y tratamientos
para la adiccion a las drogas.

(Entonces, esta bien utilizado este dinero? Mucho depende del
criterio de éxito. Para el abordaje de la “guerra contra las drogas” los
objetivos estan enfocados en una reduccion global en la escala de

la oferta o uso de drogas. Normalmente los organismos nacionales

¢ internacionales que han adoptado este tipo de politica de drogas
han aprobado la linea de reduccion de prevalencia. Notoriamente,

la estrategia actual de la ONU promete un “mundo libre de drogas”
para el afio 2008. Quizas no de bamos tomar muy seriamente

este slogan como una declaracion de intenciones, no obstante, el
animo es claramente reducir sustancialmente -si no es actualmente
eliminarlo- el uso y disponibilidad de drogas psico-activas ilicitas.
Similarmente, la estrategia actual de drogas de los EEUU a fijado
una meta a cinco afios de reducir en un 25 por ciento el uso corriente
de drogas entre jovenes y adultos. La mayoria de las estrategias
nacionales e internacionales tienen en cierta forma, un destacado

compromiso en reducciones similares. (White House 2004, p.3)

IMPOSICION LEGAL Y REDUCCION DE LA
OFERTA: LA EVIDENCIA

Reducir la escala del mercado de drogas ilicitas a través de acciones
gubernamentales ha demostrado ser extremadamente dificil. Hemos
observado en informes p revios que, en los ultimos 40 afios de
compromiso internacional para con este objetivo, el mercado global
se ha expandido exponencialmente. Hay, sin embargo, ejemplos de
intervenciones especificas que han -a corto plazo y dentro de areas
geograficas limitadas- conducido a la reduccion en el cultivo de una
cosecha en particular, la escala en el trafico a lo largo de una ruta
en particular o un incremento en los precios de una determinada
droga o drogas. Hay también algunos ejemplos en donde ¢l &mbito
global de los mercados de drogas parecen haber sido contenidos

y donde esto ha sido atribuido a fuertes iniciativas de imposicion
legal. Pero es dificil encontrar evidencias solidas para un vinculo
sincero entre iniciativas en la reduccion de la oferta y una sostenida
disminucion en el consumo o disponibilidad de drogas ilegales.
Ademas, atin donde hay evidencia de disminucion en el uso o

disponibilidad de las drogas, esto no es necesariamente correlativo a
una reduccion en los dafios relacionados a las drogas. Finalmente, en
algunas instancias, la reduccion en el uso corriente parecen haberse
alcanzado sélo a través de recurrir a la vigilancia Draconiana, la cual
viola los derechos humanos basicos (por ejemplo, Tailandia y China
Comunista).

Mientras nosotros hemos encontrado dificultad para identificar
ejemplos documentados de politicas de abastecimiento llevadas
exitosamente, es quizas que ha habido realizaciones que no han sido
completamente registradas. De acuerdo con el Informe Mundial de
Drogas del 2004 de la Oficina de Naciones Unidas contra las Drogas
y Delito (ONUDD), mas de un cuarto (26 por ciento) de los 95
paises que informan de sus progresos en el afio 2002 afirman de que
hubo una disminucién en el abuso de drogas en el afio anterior (el 9
por ciento informa de una “gran disminucion”) (ONUDD 2004, p.9).
El informe de la ONUDD no dice qué paises anunciaron una caida
en el abuso de drogas ni dio detalles de la evidencia en la que esas
afirmaciones se basaron. Por el criterio dominante de reduccion en
su uso corriente, estos podrian ser ejemplos interesantes dignos de
un estudio posterior, pero la identidad de los 25 paises que afirmaron
que el abuso de drogas cay6 quedo sin ser publicado, es por eso que

no estamos en condiciones de analizar estos ejemplos.

Debera afadirse, ademas, que ese fracaso en reducir su uso corriente
no significa que las iniciativas en reducir el aprovisionamiento (y,
especificamente la imposicion legal) no hayan tenido impacto en

los mercados de drogas. Esta perfectamente — y razonablemente-
argumentado que la reduccion en el aprovisionamiento incluye la
expansion de los mercados de drogas, aun si se fracasa en reducir el
mercado. Hay también jurisdicciones especificas en donde se esta
afirmando que un largo periodo de, comparativamente bajo uso, se
debe a la inflexibilidad de las politicas sobre el abastecimiento (ver

Suecia).

El mismo Reporte Mundial sobre Drogas ONUDD 2004 concluye
que “penséd que habia habido un abuso de drogas epidémico en el
ultimo cuarto de siglo, su difusion entre la poblacion en general
habia sido contenido. Menos del 3 por ciento de la poblacion global
(0 5 por ciento de la poblacién de 15 afios de edad en adelante) -el
indice anual de predominio del uso de drogas hoy —es evidencia
cierta de contencion, particularmente cuando es comparado con el
indice anual de predominio de 30 por ciento del tabaco” (ONUDD
2004, p.7). Lo mismo se hizo en el Informe de Estrategia Nacional
de Drogas 2004 de los EEUU, donde se notd que “habia 120
millones de bebedores regulares en los EEUU y unos 61 millones de
fumadores. El guarismo comparable para drogas ilegales es cercana
a los 20 millones, un gran ntimero con seguridad, pero mucho mas
pequefio de lo que podria ser en el caso de que las drogas fueran
legales (White House 2004, p.5) La clara verdad de éste reclamo es
compartido por una de las criticas mas incisivas en el analisis de las
politicas que ha aparecido en los ultimos afios la Drug War Heresies
de Robert Mac Coun y Peter Reuter.



Reuter y Mac Coun concluyen que “si la cocaina o la heroina
pasaran a estar disponibles para los adultos en general (si las leyes
relevantes en materia de drogas fueran pacificas), el uso y la adiccion
aumentarian sustancialmente (2001 p.10). Los niveles corrientes de
imposicion pueden ser sostenidos inicamente de manera responsable
por éste grado de contencidn abierto a ser cuestionado. La evidencia
sueca examinada mas detalladamente luego, sugiere que fuertes
factores contribuyeron, como el consenso publico anti-drogas

a que comparativamente a bajo nivel éstas sean mal utilizadas,
especialmente por los jovenes y aquellos con un alto nivel de

ingresos.

El punto preciso en el cual el uso corriente de drogas puede
aumentar, si los controles obligatorios generales fueran removidos
es, por supuesto un tema fuertemente debatido y no puede ser
predecido empiricamente de manera precisa, pero es probable de
manera abrumadora que el resultado de todos los esfuerzos hechos
por las autoridades durante los ultimos 40 afios sobre el control

de drogas haya —en mayor o menor medida- contenido el nivel de

aumento de su uso corriente.

Dondequiera que haya una caida en el cultivo, trafico, disponibilidad
o uso de las drogas, los politicos son rapidos en afirmar que eso

es debido al éxito de sus propias politicas, y prueba de que la gran
suma de dinero invertida en la reduccion de la demanda ha sido bien
utilizada. Esto es una buena politica, pero como analisis es pobre:
invariablemente la realidad es mas compleja. Debajo, intentaremos
analizar el caso de aprovisionamiento e imposiciones que llevan

al acercamiento en 3 niveles —produccion, interdiccion y controles

domésticos- y sacar algunas conclusiones politicas relevantes.

1.- PRODUCCION

Simplemente poner, argumentos para enfocarse en la produccion,
esto es, si la produccion puede ser interrumpida, el mercado no
estaria abastecido, y entonces los consumidores no podrian comprar
y usar la sustancia. El control de la produccion de canabis nunca
podra ser una posibilidad realista, asi como crece en diversas

partes del mundo y, particularmente en los tltimos 10 afios, una

alta proporcion de los mercados consumidores son abastecidos

por productores de baja escala que operan cerca de los mercados

de consumo. En contraste, el cultivo de heroina y cocaina se ha
convertido en algo mas concentrado dentro de pequefias areas
geograficas —en el caso de la cocaina, en los paises andinos de
sud-américa y la heroina en Afganistan y en el “triangulo dorado”
de Myanmar, Laos y Camboya. Fuentes masivas de politica,
diplomacia, economia- y a veces, militares y cientificas- han estado
dedicadas a la tarea de reducir la produccion de heroina y cocaina en

esas areas.

En el caso de la produccion Andina de cocaina, la importancia
respecto a Bolivia, Perti y Colombia ha fluctuado durante el

tiempo —como produccion se ve reducida en un pais y crece en
otro. Durante los Gltimos 5 afios, exitosas reducciones en el cultivo
en Bolivia y Perti han llevado al aumento en Colombia, teniendo
como consecuencia que se enfoquen en ese pais los esfuerzos para
erradicarla a través del “Plan Colombia” encabezado por EEUU.
A pesar de los billones de dolares invertidos en los afios recientes,
el hecho es que la produccion de coca Colombiana se mantiene

en escala suficiente para abastecer los mercados a ambos lados

del Atlantico. Las formas de cultivo han cambiado en respuesta a
las medidas de coercion, pero la demanda del consumidor ha sido
consistentemente recibida, y ha habido ahi un pequefio impacto
global en el precio, pureza y disponibilidad.

Una historia similar se puede contar sobre los mas grandes
productores de opio del mundo. El Informe Mundial de Drogas,
ONUDD 2004, afirma que Afganistan ha producido en los ultimos
afios tres cuartos del opio ilicito del mundo (ONUDD 2004, p.43).
Pero en el afio 2004 los Talibanes promulgaron un decreto, el

cual efectivamente termina con el cultivo de opio en el area de
Afganistan que estd bajo su control (aproximadamente el 80 por
ciento del pais). Siguiendo a la invasion de Afganistan y la remocion
de los Talibanes, los granjeros afganos estan ahora produciendo
abundantes cosechas de opio nuevamente. Una reduccion abrupta en
la produccion de drogas puede ser realizable, serd entonces, cuando
los soldados armados impongan despiadadamente decretos que
lleven a los granjeros a la pobreza. El funcionamiento normal puede
ser reanudado luego de que el Régimen Draconiano se haya alejado.
Otra vez, durante todo éste periodo, mientras los trastornos en los
patrones y en la escala de produccion fueron significantes, y hubo
fluctuaciones espectaculares en los precios y en la disponibilidad de
opio dentro de Afganistan, el impacto en los mercados de consumo
apenas se nota. (International Crisis Group 2001; Burke J 2001;
Markus U 2001; Costa A 2002; ONUDD 2004; www.fco.gov.uk;
Burke J, 2004).

Los costos socio-econdémicos de disminuir los patrones tradicionales
de cultivo, también necesitan ser considerados. Por ejemplo,
Myanmar y Laos, ambos tienen experiencia en grandes reducciones
en la produccion de opio como resultado de programas de
eliminacion exitosos (Se ha estimado que ha habido una disminucioén
acumulativa del 60 por ciento en el area cultivada de éstos dos paises
desde 1996).

Pero este proceso a tenido un costo.

El Informe Mundial de Drogas, 2004 observa que “el paso rapido
de eliminacion es... poner una gran presion econéomica en los
granjeros, a menudo pertenecientes a minorias étnicas, quienes han
dependido por tanto tiempo de la produccion de opio como modo de
sobrevivir. Hay evidencia de que en el lado oriental del Estado de
Shan en Myanmar, hay poblaciones que estan enfrentando una seria
crisis humanitaria”. Continua: “estan situados en el numero 131y

135 respectivamente, fuera de 175 paises mas, en el 2003 Human



Deveolpment Index (Indice de Desarrollo Humano 2003); y las
minorias étnicas que viven en las areas remotas de produccion de
opio tienen un nivel de vida que es inclusive mas bajo que el de la
poblacién general (ONUDD 2004, p.43).

Extensos temas sociales y humanitarios necesitan ser considerados
en la formulacion e implementacion de iniciativas para la reduccion
en el abastecimiento. Una reduccién en la produccion de opio puede
derivar en dafios imprevistos en los paises productores a no ser que
estén acompafados de fuertes programas de asistencia econdmica

y sustitucion de cultivos cosechados. Los Gobiernos occidentales
estan comenzando a hacer inversiones significativas para programas
de desarrollo alternativo en Afganistan, con el Gobierno del Reino
Unido recientemente determinando que 70 millones de libras deben
ser puestas a disposicion, durante 3 afios, en iniciativas vinculadas

a estrategias para el control de drogas en Afganistan (Home Office
2004, p.8). Esto es bueno para los paises productores, pero también
tiene un sentido positivo para los donantes si con ello contribuyen al
desarrollo de una actividad econdémica que no esta relacionada con el
mercado de las drogas.

2. INTERDICCION

La batalla para sofocar la distribucion de drogas controladas en

su viaje desde el pais de origen hasta los paises consumidores es
conocida como interdiccion. Como la mayor produccion de heroina
y cocaina se hace fuera de los paises en donde son consumidas,

la pregunta que sigue acerca de como reducir el abastecimiento,
logicamente es: ;jpodemos frenar la importacion de estas sustancias
en nuestros paises? Hemos buscado ejemplos en la historia

reciente en donde las autoridades hayan sido capaces de limitar la
importacion de heroina o de cocaina dentro de un pais en particular,
para el area, dentro de ese pais en donde la disponibilidad y el uso de
esa sustancia a logrado verse afectado significativamente, y solo se
puede encontrar una de ellas. Se encontré de manera documentada
que hubo una importante escasez de heroina en partes de Australia
entre finales del afio 2000 y comienzos del 2002.

Esta tan mencionada “sequia de heroina” ha sido el motivo de
acalorados debates como también sus causas e impacto (ver Bush
W, Roberts M y Trace M 2004 & National Drug Law Enforcement
Research Fund 2004). En el verano del afio 2000, las autoridades
de coaccion legal australianas incautaron 606 kgs de heroina y
desmantelaron la principal agrupacion de traficantes de drogas.
Para finales del ano 2000, las muertes relacionadas con la heroina
cayeron verticalmente, declind el nimero de personas arrestadas
por ofensas relacionadas con la heroina, ésta elevo su costo, paso a
ser mas dificil de obtener y empeor6 su calidad. En 1999 hubo en
Australia 1.116 muertes atribuidas a sobredosis con opio- para el
aflo 2001 esa cifra bajo a 386 (Bush W, Roberts M y Trace M, p.4).
Previsiblemente, el Partido de Gobierno Liberal-Nacional declard
que, la escasez de heroina mostraba el éxito de su estrategia “tough

on drugs” (duro con las drogas). Una firme tendencia al aumento en
el uso de heroina, que ha sido evidente por afios en Australia, parece

haber sido revertida por una exitosa operacion policial.

Sin embargo, una incautacion de 440 kgs de heroina so6lo dos afios
antes, en 1998, “no hizo mucha mella en el mercado”, segun el
Comisionado de la Policia Federal Australiana. ;Porqué hubo una
escasez de heroina luego de una gran incautacion en el afio 2000,
pero no luego de una incautacion similar en el afio 1998?

Hay un gran numero de explicaciones posibles. La repentina
disponibilidad de meta-anfetaminas fue de una particular
importancia, esta droga tiene su origen en la misma fuente que
abastece de opio a Australia —las agrupaciones criminales con base
en el tan nombrado “triangulo dorado”, particularmente Myanmar.
Denuncias del dramatico aumento en la produccion de anfetaminas
coincide con los cambios dramaticos en el comercio de heroina.
Como anteriormente en 1996, la Oficina Australiana de Juicios de
Crimenes Estratégicos (Strategic Crime Assessments) (AOSCA)

ha pronosticado una caida en la importacion de heroina, con una
demanda creciente en el mercado Chino atrayendo cargamentos
que previamente estaban destinados para Australia. Esta tendencia
largamente sostenida se exacerbd por una aguda caida en las
cosechas de amapola de Myanmar. Enfrentdndose a una aguda caida
en la produccion de heroina, las organizaciones del trafico enviaron
su reducido stock de heroina a China. Segtn el Instituto Australiano
de Criminologia: “Esos individuos estaran mas preocupados por las
necesidades inmediatas de reducir los riesgos del trafico y recibir
optimos ingresos de sus inversiones. En afios de “escasez”, otros
mercados cercanos a la fuente, y con costos mas bajos de trafico (por
ejemplo, los mercados Asiaticos) simplemente pueden ofrecer una
mejor propuesta” (Morrison S 2003, p.6).

Esto no significa que la incautacion de 606 kgs no haya tenido
impacto alguno. Pero quiere decir que la sequia Australiana

no fue tanto un triunfo inequivoco del control por el lado del
abastecimiento, como el efecto de una combinacion de factores
que influenciaron a los traficantes en sus decisiones de mercado,
incluyendo las condiciones climaticas y la caida en el rendimiento
de las cosechas. La eficiencia de la ley vigente Australiana, como
quedd demostrado por ésta incautacion en particular, jugd un rol
influenciando el comportamiento de los traficantes de drogas.
También impidi6é que un gran cargamento de drogas peligrosas
llegara al mercado Australiano. Pero la evidencia sugiere que fue un

importante factor secundario, no el factor determinante.

SUSTENTABILIDAD

Una disertacién comuin surge aqui: incluso cuando en raras
ocasiones en donde los esfuerzos aplicados a nivel de la produccion
o interdiccion son exitosos, los impactos consecuentes en la
disponibilidad y prevalencia son dificiles de sostener. Un informe
sobre la sequia de heroina hecho por la Australian National Drug
Law Enforcement Research Found (Fondo Nacional Australiano de



Investigacion sobre Imposicion Legal en las Drogas), concluye que
el mercado de heroina se ha estabilizado desde el final de la sequia,
aunque no ha vuelto todavia a los niveles anteriores al afio 2001
(NDLERF 2004).

Hay una simple razéon econdémica del porqué en la reduccion

de la oferta de una droga en particular, es plausible de ser
comparativamente efimero si no se toman acciones efectivas para
abordar el control de la demanda del mercado. En un articulo en
Tailandia (ver mas abajo), Pasuk Phongpaichit de la Universidad
de Bangkok expuso un sélido principio general: “me parece a mi
como economista que, si atacas la oferta, pero haces poco sobre
la demanda, el resultado entonces sera la suba en los precios,
aumento en las ganancias, y por lo tanto incrementando la
comunidad empresarial. Sospecho que ese es el motivo por el cual
los acercamientos orientados a la supresion han fallado de manera
persistente en otros paises” (Phongpaichit P 2003).

Por ejemplo, en Australia en el afio 2001 el precio del gramo

de heroina en la calle se elevo de AU$ 220 a $ 320 (ddlares
australianos) en Nueva Gales del Sur, de AU$ 330 a $ 450 en
Victoria y de AUS$ 310 a $ 350 en el sur de Australia, antes de

caer nuevamente la calidad de la oferta comenzo a incrementarse
(NDLEREF, p.43). Para el afio 2003, los precios de la heroina a lo
largo de Australia se habian estabilizado, y los usuarios de drogas
intravenosas informaban que la heroina era “facil” o “muy facil” de
obtener. La “sequia” Australiana de heroina habia durado menos de
dos afios. Esto evidencia la importancia de equilibrar la reduccion
de la oferta con iniciativas para atajar la demanda. Una inesperada
caida en la oferta llevo a un alza en los precios y esto atrajo nuevos

participantes al mercado de las drogas.

La demanda de la mas problematica de las drogas tendera a ser
menos sensible al cambio de los precios. El mercado de heroina
es ampliamente sustentado por un segmento habitual, usuarios
problematicos. Es por lo tanto bastante inflexible. La evidencia
sugiere que, a menos que los adictos a la heroina sean tratados
exitosamente, ellos igualmente encontraran nuevos modos (o
intensificaran viejos modos) de aumentar el dinero para comprar
heroina a precios altos (incluyendo el crimen) o el cambio a otras

sustancias y modos de administracion.

En estos ejemplos de éxito en el control de la produccion e
interdiccion, los resultados en términos de consumo han sido a corto
plazo, asi como nuevas fuentes y cadenas de abastecimiento son
establecidas para tomar ventaja del aumento que se tendra en las

ganancias.

3. CAMPANAS DOMESTICAS

Si las autoridades no pueden sostener una reduccion en la produccion
global de heroina o cocaina, y no pueden frenar la distribucion de

estas sustancias alrededor del mundo, ;que se puede hacer entonces
a nivel doméstico para reducir la disponibilidad y prevalencia?
Como hemos observado anteriormente, gobiernos de todos lados del
mundo han hecho acercamientos al control doméstico de las drogas
con niveles muy variables de entusiasmo. En la historia reciente,

los esfuerzos mayormente concentrados en el control doméstico de
las drogas se han basado en una mezcla de desaprobacion social, y
disuasion respaldada por fuertes castigos. Hemos buscado ejemplos
en donde haya evidencia de que la prevalencia ha sido reducida, en
un pais en particular, y tratado de comprobar si esas reducciones
estan relacionadas a acciones gubernamentales, o se deben a cambios
de modas u otros factores socio-econdmicos. Otra vez, ejemplos

de importancia y constatadas fallas en la prevalencia son poco
frecuentes — la mayoria de los paises han experimentado un aumento
continuado en el uso global de drogas controladas durante los
ultimos 40 afios, interrumpidos por agudos incrementos ocasionales
o inclinaciones hacia algunas drogas o patrones de uso en particular.
Estas tendencias generales parecen aplicarse de igual modo en paises
que han seguido politicas de tolerancia o intolerancia durante este
periodo.

En las sociedades democraticas occidentales, hay una casi total
ausencia de ejemplos en la historia reciente de una significativa y
documentada reduccion global en la prevalencia del uso de drogas
controladas. Ha habido muchas reducciones en el nivel del uso de
una droga en particular (por ejemplo, la cocaina en la década del
90 en los EEUU y recientemente una caida en el uso de éxtasis

en el Reino Unido), pero la tnica reduccion global que podemos
identificar fue en los EEUU durante la década de los 80.

Dos notas de prudencia son necesarias para usar estos ejemplos.
Primero, atin después de las reducciones en la prevalencia en este
periodo, los EEUU todavia tenia indices de prevalencia para jovenes
usuarios de drogas que eran mas altas que en casi todos los demas
paises del mundo. Segundo, la disminucion era medida usando
mediciones de la poblacion general, lo cual no recoge las tendencias

en el uso de heroina y cocaina, separando por grupos, (origen de los
mayores daflos emparentados con las drogas) los indices del uso por
parte de éstos parecen haberse mantenido estables durante este periodo.

Sin embargo, la experiencia de los afios 80 en los EEUU fue real,

y coincide con un periodo de fuerte actividad politica anti-drogas

y de fuerte retorica. Es misterioso, sin embargo, que estos fuertes
mensajes sociales continuaron a través de la década del 90, cuando
la prevalencia volvio a crecer. Ademas, los elementos de “disuasion”
de la estrategia del gobierno de los EEUU —alta escala de arrestos,
analisis generales de drogas, y sanciones severas para los usuarios-
fueron implementados a un altisimo grado en la década de los 90,
por eso no pueden trazarse claras correlaciones entre las acciones de
este gobierno y la reduccion en la prevalencia.

Los investigadores parecen estar de acuerdo, sin embargo, en un
factor de prediccion para la reduccion en la prevalencia — la actitud



de los jovenes. Durante los periodos en donde las mediciones
muestran que la proporcion de personas jovenes que ven las drogas
como malas o peligrosas esta aumentando, hay tendencias a una
caida en la prevalencia. Esto fue verdad para el uso global en los
EEUU en la década de los 80, y para el uso de cocaina en la década
de los 90, lo que bajé cuando iba aumentando el uso global. Parece
logico que las campanas de prevencion y los mensajes politicos que
enfatizan lo malo y peligroso de las drogas produciran mas actitudes
anti-drogas extendidas entre los jovenes, pero sucesivos estudios de
busqueda sélo han encontrado, como mucho, un impacto marginal.

Un factor mas fuerte parece ser la tendencia ciclica natural de las
drogas — en los EEUU en la década de los 80, las modas y culturas
asociadas con el uso del canabis (por lejos la droga ilegal mas usada,
condujo las cifras globales de prevalencia), estaban en decadencia,
durante la década de los 90 la generacion de gente joven habia
crecido con amplia evidencia del impacto destructivo del crack en
individuos y comunidades (para una discusion mas detallada de éste
y otros temas afines, ver Mac Coun R y Reuter P 2001).

TENDENCIAS RECIENTES EN LOS ESTADOS UNIDOS

La ultima inspeccion de Monitoring the Future (monitoreando el
futuro) realizada entre estudiantes de liceo en los EEUU mostro

lo que pueden ser los primeros signos de otro periodo de caida en

la prevalencia: un 11 por ciento dejo en los meses pasados el uso

de drogas ilicitas entre el 2001 y el afio 2003. Estas inspecciones
muestran una reduccion en todas las sustancias mas comunmente
usadas, particularmente la marihuana y los alucindgenos. El uso del
¢éxtasis se ha reducido a la mitad, y el uso del LSD ha sido dejado por

una cantidad cercana a los dos tercios (Monitoring the Future 2003).

Al mismo tiempo, la US National Drug Control Strategy 2004 (la
Estrategia Nacional en el Control de Drogas de los EEUU 2004)
manifestd su preocupacion sobre el aumento en el mal uso de
drogas prescriptas. Mas de 6 millones de Estadounidenses dijeron

al National Survey on Drug Use and Health 2002 (Investigacion
Nacional del Uso de Drogas y la Salud) que habian usado drogas
prescriptas con un proposito no medicinal, y cerca del 14 por ciento
de los jovenes dijeron haber hecho lo mismo en algiin momento de
sus vidas. El abuso en la prescripcion del narcotico Vicodin entre los
estudiantes de tltimo afo de liceo en los EEUU es ahora el doble
que el uso de meta-anfetaminas, cocaina o éxtasis. La Estrategia
Nacional en el Control de Drogas de los EEUU concluye que el

uso de estas drogas “se ha convertido en un capricho mortal de la
juventud, con sélo uno de cada diez estudiantes de ultimo afio de
liceo declarando que no usa medicamentos” (White House 2004,
p.24). Un 5 por ciento de los estudiantes de ultimo afo de liceo
también declararon usar el medicamento OxyContin pero sin fines
médicos— un poderoso calmante con “un afadido potencial similar a
la morfina” (ibid).

Es sorprendente que la Estrategia Nacional en el Control de Drogas
de los EEUU no da toda junta la evidencia del crecimiento abrupto

en el abuso de las prescripciones de drogas y la caida en el uso de
drogas ilicitas, y considera si estos dos fenomenos estan relacionados
de alguna manera —el crecimiento del abuso de las prescripciones

de drogas en los EEUU ilustra el punto donde el impacto global de
la caida en el uso de una droga o drogas en particular depende de

las tendencias en el uso de otras sustancias- sea como un sustituto

directo o no.

SUSTITUCION

La evidencia sugiere que si hay escasez de una droga, los
consumidores pueden cambiar por otras drogas. En Australia, por
ejemplo, la sequia de heroina condujo a un agudo aumento en el uso
de estimulantes. Se ha informado por las propias personas del uso de
sustancias del tipo de las meta-anfetaminas por usuarios de drogas
inyectables incrementado en un 64 por ciento entre el afio 2000 y
2001, y la frecuencia en el uso es de un promedio de 15 a 30 dias

en los seis meses anteriores (Bush W, Roberts M y Trace M 2004,
p-2). Evidencias de otras campafias domésticas muestran un impacto
similar — los usuarios de drogas no se vuelven a la abstinencia, pero

si,generalmente cambian a otra sustancia.

La “Guerra contra las drogas” Tailandesa

Este “efecto de sustitucion” parece tener asidero en otra parte.

En Febrero del afio 2003, el Gobierno Tailandés conducido por el
Primer Ministro Thaksin Shinawatra, lanz6 la “guerra contra las
drogas” (por una discusion mas detallada ver Human Rights Watch
2004 y Roberts M, Trace M y Klein A 2004). Esto fue una respuesta
a la explosion en el uso de las meta-anfetaminas en Tailandia. Hacia
finales del afio 2003 —con mas de 2.000 supuestos vendedores de
drogas asesinados en el transcurso de la campaia Tailandesa- el
Primer Ministro Thaksin declaré que Tailandia estaba “en posicion
de declarar que esas drogas, que anteriormente habian sido un gran
peligro para nuestra nacion, no pueden hacernos mas dano”. Esto fue
una gran exageracion. Pero hay evidencia de una disminucion en la
disponibilidad de las meta-anfetaminas, con un precio por pastilla
aumentando entre los $ 1.5y $2.5alos $ 6y $ 8 (cifras dadas por
Phongpaichit P. 2003).

Sin embargo, la respuesta de muchos de los usuarios de drogas
parece haber sido la sustitucion, no la abstinencia. Una investigacion
de primera mano en nombre de la BFDPP informa que “los usuarios
de drogas que tienen bajos ingresos cambiaron a sustancias volatiles
(por ejemplo, laca y tiner), por ser legales, baratas y pueden ser
compradas en una tienda. Los usuarios de drogas que tienen altos
ingresos, siguen usando el mismo tipo. La cocaina es nueva para

los usuarios de drogas Tailandeses. Los Tailandeses comenzaron

a usar mucha cocaina ¢l pasado afio” (Roberts M, Trace M y

Klein A 2004, p.5). La Human Rights Watch (Observatorio de los
Derechos Humanos), cita en su informe al Sr. Anurak Boontapruk,
Coordinador de un Centro de paso para usuarios de drogas en
Chiang Mai, que comentd sobre otro efecto sustituto, entre los
usuarios de drogas llevados a esconderse: “algunos usuarios de
drogas nos han contado que cuando se estan escondiendo, pasan



por muchos comportamientos riesgosos... yo creo que el riesgo mas
grande es el del HIV, porque es dificil para los particulares o para
las organizaciones, trabajar con este grupo, incluyendo para hacer
investigaciones, para darles educacion o acceso a los servicios

de salud... Algunos usuarios de heroina cambiaron de droga pero
contintan inyectandose. Algunos de ellos simplemente comenzaron
con fuertes bebidas alcohdlicas como el whisky, que puede causar
accidentes. Cuando te estas escondiendo de la policia, es muy dificil
no llevar drogas contigo, y entonces necesitas usarlas en un apuro.
Esto puede causar una sobredosis. (Human Rights Watch 2004,
p-37). (Observatorio de los Derechos Humanos).

La persecucion con medidas enérgicas la distribucion y el uso de una
sustancia, con un impacto significativo en el precio y disponibilidad,
parece haber llevado a los usuarios a moverse por nuevas sustancias

y nuevas practicas de consumo, alguna de las cuales son mas dafiinas
que la que fue objeto de persecucion en un principio.

La revolucion Irani

La historia de la Revolucion de 1979 del Iran Islamico dio un
ejemplo interesante de lo que parece ser un tipo similar de “efecto
de sustitucion”. Un articulo sobre el impacto de la Revolucion
Islamica en los mercados de drogas explica que, “el control sobre

el crecimiento del opio proveniente de la amapola, se convirtid

en ineficaz durante la Revolucion... El crecimiento inicial en la
disponibilidad de la droga, combinado con una dramatica reduccion
en el abastecimiento del alcohol, condujo a que se intensificara

el abuso de drogas. El nuevo Régimen hizo del alcohol su primer
objetivo. Los periddicos de esa época a menudo informaban de
incautaciones hechas por la policia y los guardias revolucionarios de
casas de destilacion equipadas a gran escala. Como consecuencia, el
precio del alcohol en la calle aument6 unas 10 veces mas del nivel
pre-revolucionario (Spencer C y Agahi C 1990-1991, p.174). Luego
de una exitosa coaccion legal, que tuvo como objetivo la produccion

de alcohol, los precios subieron y se sustituyo el alcohol por opiol.

DANOS Y PREVALENCIA
Como muestran estos efectos de sustitucion, la relacion entre la
reduccion en la prevalencia y la reduccion de los dafios no estan

claros.

Los costos sociales de una fuerte coaccion legal
Este punto esta bien ilustrado por su desarrollo en los EEUU. Hubo
una caida significativa en el uso de las drogas entre estudiantes

liceales, pero los niveles de algunos tipos de dafios relacionados al

! Desde una perspectiva Occidental la sustitucion del opio por el alcohol puede parecer extrema,

pero esto refleja diferentes normas culturales. Por ejemplo, Spencer y Agahi explican que en Iran

“en un experimento entre adolescentes, el uso de drogas no fue visto como si estuviera asociado a

una privacion social, los usuarios de drogas no tienen mucha representacion entre aquellos con un
antecedente mayor de privacion social. No fue esta la expresion de un adolescente que va en contra de
la cultura, como la mayoria de los usuarios de drogas jovenes han sido introducidos a las drogas dentro
de un escenario familiar, mas que, como el resultado de la incitacion hecha por un similar. EL uso de
cigarrillos, en contraste fue previsto mas por otros jovenes que por patrones de familias fumadoras”

(Spencer C y Agahi C 1990-1991, p. 174).

uso de drogas —particularmente aquellos que estan relacionados con
la salud publica y la exclusion social- han aumentado. Entonces,
(Cual ha sido el impacto global de la politica de drogas en EEUU
sobre los dafos relacionados a las drogas? Siendo igual todo lo
demas, menos gente usando drogas significaria menos dafios
relacionados con ellas. Pero otros factores también necesitan ser
tenidos en cuenta. El tema de la sustitucion ha sido discutido.

Deberian tenerse en cuenta otros dos puntos.

Primero, el impacto de una reduccion en el uso y disponibilidad
de drogas sobre los dafios relacionados con ellas dependera en gué
drogas y qué patrones de uso son su objetivo. La reduccion del
numero de adictos a la heroina es probable que tenga un mayor
impacto en los dafios relacionados a las drogas que una reduccion
equivalente en el nimero de personas que experimentan con
marihuana. Ademas, mientras experimentar con drogas es comin
entre los jovenes y hasta visto como correcto a través del espectro
social, el abuso de drogas duras como el crack y la heroina es un
problema desproporcionado para las comunidades en desventaja
y marginalesz. Mientras el uso experimental y ocasional de droga
entre los sectores mas altos parece estar cayendo en los EEUU,
mucha gente de las comunidades con desventajas y marginales
permanecen encerradas en un circuito de drogadiccion, infraccion,

encarcelamiento y reincidentes.

Segundo, hay exteriorizaciones negativas para un énfasis politico
en la coaccion legal. Uno de los fendmenos mas preocupantes ha
sido el impacto de la politica de drogas en la poblacion carcelaria
en los EEUU. En 1970, las ofensas por drogas constituian el

16.3 por ciento de la poblacion de las prisiones federales; para

el aflo 2002 esto habia aumentado a un 54.7 por ciento. Con la
afluencia de estos ofensores acercandose a la poblacion carcelaria,
la “poblacion correccional” —incluyendo a todas las personas

en libertad condicional o libertad bajo palabra- a alcanzar los
6,732.400 en el afio 2002 (Bureau of Justice Statistics (Oficina de
Estadisticas Judiciales) en www.ojp.usdoj.gov/bjs/). El numero de
encarcelamientos en los EEUU por ofensas de drogas es ahora mas
alta que en la mayoria de los paises de Europa Occidental por todo
tipo de crimenes (Macoun R y Reuter P 2001, p.24)3 . El aumento
en masa de los encarcelamientos ha tenido un impacto diferencial
en las diferentes comunidades étnicas y raciales. En 1992, los Afro-
americanos contabilizaban los dos tercios de las personas admitidas
a las prisiones estatales por ofensas de drogas. La probabilidad de
vida de recibir una condena a prision es del 5,9 por ciento para los

hombres blancos comparado con el 32 por ciento para los hombres

2 Mac Coun y Reuter observan que “la dependencia a la cocaina esta profundamente concentrada

en los barrios céntricos de comunidades minoritarias”, agregando que,”una variedad de fuentes de
informacion imperfecta apuntan a una concentracion dramatica del uso frecuente de cocaina entre los
Afro-Americanos y los Hispanos” (Mac Coun R y Reuter P, 2001).

* No hay ahi evidencia de que la encarcelacion masiva sea una politica efectiva para reducir la droga

y el crimen relacionado con ella. Un estudio revel6 que de un total de 27.111 personas liberadas de
prision en quince estados en 1994, el 67,5 por ciento han sido arrestadas otra vez dentro de los tres afios

siguientes a su liberacion.



negros (por una discusion mas detallada ver Curtis R y Wendel T
2000 y MacCoun R y Reuter P 2001).

Mas en costos

Ambeas historias, la sequia de heroina Australiana y la “guerra contra
las drogas” Tailandesa muestran que puede haber una relacion
directa entre una caida en la disponibilidad de una droga particular y
otros dafos —a no ser que las medidas estén en posicion de lidiar con
las consecuencias de una caida repentina en la disponibilidad.

Por ejemplo, mientras los indicadores de dafios a la salud muestran,
que hubo un agudo aumento en los hurtos y “otras felonias” a lo
largo de Australia en el aflo 2001. La BFDPP Briefing Paper nota
que el precio en el gramo de heroina aumenta alrededor de los $40
alos $ 300 en Australia entre 1999 y el 2001, y concluye que “una
explicacion razonable para alguno de los aumentos en el crimen
contra la propiedad durante este periodo es que probablemente los
usuarios de drogas estén ajustando su comportamiento en respuesta
al aumento masivo del precio de la heroina en las calles” (Bush W,
Roberts M y Trace M 2004, p.6). La guerra a las drogas Tailandesa
también estuvo acompanada de un aumento en un bajo nivel de los
crimenes contra la propiedad. Como en el caso Australiano, esto
parece ser en parte el resultado en el corto plazo para los vendedores
de drogas para cambiar a otra fuente ilegal de ingreso y/o usuarios de
droga tratando de conseguir dinero para comprar meta-anfetaminas a
precios elevados. La “guerra contra las drogas” Tailandesa también
tuvo costos significativos en la salud. En particular, llevo a muchos
usuarios a esconderse y disparar de los servicios que podrian ayudar
a protegerlos del VIH/SIDA y otros dafios relacionados al consumo
de drogas (Roberts M, Trace M y Klein A 2004).

4. LIMITES EN POLITICA DE DROGA

El control mas significante y sostenido de mercados domésticos
de drogas ha sido logrado en sociedades cerradas y autoritarias.
Mientras estos logros tendran que mantener en un minimo los
dafos relacionados a las drogas, los métodos usados no podran ser
repetidos o aceptables en las sociedades democraticas.

EL BLOQUE COMUNISTA

Diferente de casi cada uno de los paises del mundo, la Republica
Popular China ha experimentado un periodo de 30 afios (1949

a 1979) sin uso y venta de drogas ilegales, gracias a su efectivo

y estricto programa gubernamental de control bajo el régimen
socialista. Asi comienza un articulo de la politica de drogas en
China hecho por Wen Wang de la Universidad Estatal de California,
publicado en 1999 (Wen Wang 1999, p.97).

Es imposible de verificar su afirmacion de que el mercado de drogas
era virtualmente inexistente en China durante tres décadas. Esto
parece altamente improbable —si es cierto, todo es la mas notable

de las estimaciones dadas, de que a finales del siglo 19 China posee

cerca de 15 millones de adictos al opio
(www.dpf.org/global/drugpolicy/asia/china). Pero alli desde luego
es evidencia de un marcado aumento en el uso de drogas luego de

la Reforma Econdémica de China de 1978, y la liberalizacion de la
sociedad China. Wen Wang contintia: “Desde la Reforma Econdémica
de 1978, China ha vuelto a abrir sus puertas al mundo exterior y

la economia del pais se ha visto afectada no sé6lo por la tecnologia
extranjera, sino también por el mercado internacional de drogas
ilegales... de acuerdo a la Oficina de Seguridad China, en 1990,
habia declarados cerca de 70.000 vendedores de droga en el campo
(areas rurales) y en las ciudades. Esta cifra se duplicé en el afio 1991
y se triplicd en el afio 1992, y lleg6 a los 520.000 en el afio 1995. El
indice de aumento fue cerca del 200 por ciento.

Una explosion en el uso y disponibilidad de drogas que siguieron
a la transicion del comunismo liberal no es un hecho aislado

a China. La propagacion del abuso de las drogas en la antigua
Unidn Soviética ya estaba en curso antes del Glasnost, pero fue
rapidamente acelerado por los cambios estructurales que siguieron
a la transicion del comunismo (ver Klein A, Roberts M y Trace M
2004).

Otro ejemplo es dado por un articulo de Gustav Kosztolanyi en el
desarrollo de la Hungria post-comunista. Kosztolanyi explica: “como
el poderio del comunismo progresivamente se ha tranquilizado, una
nueva amenaza se agregd a nuestro tradicional vicio Hungaro de
aficion a bebidas demoniacas, con el aumento en la disponibilidad de
drogas duras y suaves” (Kosztolanyi G 2001). El cita al Dr. Andrea
Pelle del Comité Ejecutivo de la Union Civil de Libertades Hiingaras:
“Previo a la década del 90, el consumo de drogas era un fendmeno
esporadico, mas el rasgo caracteristico de pertenecer a una sub-
cultura particular que otra cosa. Desde comienzos de la década del
90, sin embargo, la situacion comenzo a cambiar. Las drogas clasicas
comenzaron a estar disponibles en el mercado, y desde mediados de
los 90 en adelante el nimero de personas que experimentaban con
drogas, usuarios regulares, adictos y victimas del abuso de drogas
vinculado a la enfermedad del “skyrocketed” (cohete).

Algunos de los antiguos regimenes comunistas parecen haber
triunfado en contener el uso de drogas y su disponibilidad durante
largos periodos de tiempo. Esto significa que alguno de los

mejores ejemplos de éxito en reducir la prevalencia pueden venir
de sociedades cerradas en donde las ofensas relacionadas a las
drogas han sido castigadas de una manera excesivamente dura, las
libertades individuales reducidas, fronteras cerradas, comunicaciones
controladas por el Estado y violaciones a los derechos humanos®.
Uno de los dilemas que enfrentan las sociedades democraticas con
economias de mercado es el costo de la aplicacion de politicas de
drogas en términos de intervenir la plaza del mercado y reducir

las libertades civiles. Estos problemas son menos agudos para los
regimenes autoritarios. La BFDPP ha argumentado que las politicas
de drogas podrian ser violentas para el respeto de los derechos
humanos y las normas juridicas.



LOS LIMITES DE LA TOLERANCIA CERO

Las politicas de drogas que violan los derechos humanos pueden
impactar en la oferta, pero a un costo inaceptable. Esta certeza

no significa que las politicas duras son generalmente (tomadas
invariablemente solas) efectivas, incluso si se juzgan simplemente
como para contener —o reducir el ambito de- la produccién y los
mercados de drogas. De lo contrario, un niimero de jurisdicciones
que contaban con duros castigos para las ofensas de drogas en el

pasado han comenzado a reconocer sus limitaciones.

Iran es un ejemplo de eso. El gobierno del Ayatola Khomeini
respondi6 al aumento del uso de opio en la Iran post-revolucionaria
con una campafia nacional contra el abuso de drogas lanzada en
1979. Los primeros meses de 1980 fueron testigo del gran uso de

la pena de muerte para los traficantes de drogas. Los castigos para
las ofensas de drogas han permanecido duros en Irdn, incluyendo
castigos corporales y sentencias de pena de muerte (aunque tardio,
ahora esté reservado para las mas serias ofensas de drogas). Todavia,
de acuerdo a la ONUDD, el 90 por ciento de todas las incautaciones
de morfina y opio hechas en Iran en los ultimos 10 afios, han ido

en aumento afio a afio en el nimero de incautaciones. Iran ha
respondido -contra los antecedentes de una epidemia de VIH/SIDA
y hepatitis- con un acercamiento mas progresivo y con un enfoque
mayor en la salud publica (ver www.cira.med.yale.edu/research/

irandmg.html)5 .

La historia es similar en los antiguos paises comunistas. En China,
el gobierno respondi6 a la explosion en el uso de las drogas después
de la liberalizacion de la economia con un abordaje de tolerancia
cero. En el afio 2002, mas de 60 personas fueron ejecutadas por
ofensas relacionadas con las drogas y los casos por posesion reciben
condenas de encarcelamiento de no menos de 7 afios. Pero los
problemas de droga en China han continuado en aumento, y ahora
se esta comenzando a reconocer la necesidad de iniciativas en la
reduccion de danos. La Alianza de Politicas de Drogas informé que
“los usuarios de drogas ilicitas estan ahora referidos como “pacientes
ilegales” mas que a “personas ilegales” y de acuerdo con las leyes
Chinas deben ser rehabilitados. Mas recientemente, China ha

4 Un articulo de Y L Yao del Ministerio del Interior Chino, publicado en la década del 50 explica que
“los adictos a los narcoticos “son susceptibles de ser encarcelados desde tres a siete afios por el primer
delito cometido; por un término equivalente a uno y dos tercios de la sentencia de prision original para
el segundo delito; y condenados a pena de muerte por el tercer delito” (Yao Y L, p.6). Estas eran las
penas por el uso de droga.

3 A mediados de la década del 90, el Gobierno Irani introdujo una ley que exime del castigo a aquellos
usuarios de drogas que soliciten tratamiento. Han habido desarrollos similares en otros estados
Islamicos. Arabia Saudita implement6 una estricta ley saharia Islamica. Ha sido informado que 35
traficantes de drogas convictos fueron publicamente decapitados en el afio 2000. Sin embargo, las
cosas pueden estar cambiando. Un articulo publicado en el New York Times en el afio 2002, comenta
que “el gobierno dijo que el castigo severo y los reinos relativamente aislados del origen de las

drogas hace que la adiccion a las drogas sea menos severa que en paises como Iran y Pakistan”. Pero
continta: “este es un problema suficientemente serio que los gobernantes han comenzado ...a tratar con
ellos... abiertamente. Y mientras el Gobierno trata al trafico de drogas como una actividad criminal ha
comenzado a considerar la dependencia al alcohol y la nicotina como enfermedades tratables” (“En
Arabia Saudita, los adictos son tratados pero los vendedores son ejecutados”, San Jos¢ Mercury News,

11 de febrero de 2002).

establecido un programa de Metadona para los usuarios de heroina
en un intento para reducir la expansion del VIH/SIDA y la hepatitis
a través de usuarios de drogas inyectables. (www.dpf.org/global/
drugpolicy/asia/china).

La ley también fue mas tensa en la Hungria post-comunista en 1999.
El consumo de drogas ilegales es ahora castigado con mas de dos
afos de carcel, sin tener en cuenta el tipo de droga. El Dr. Andrea
Pelle del Comité Ejecutivo de la Unién de Libertades de Hungria
comenta: “En mi opinidn, la alta tension que hubo a partir de la ley
de marzo del afio 1999, no es bueno para nadie: no conduce a la
caida del nimero de personas que toma drogas y la amenaza de la
prision no hace nada para disuadir a los jovenes de tratar de salir

de las drogas” (Kosztolanyi G 2001) Otro antiguo pais comunista,
Rusia, recientemente se ha movido en la direccion opuesta a China
y Hungria. En el afio 2004, luego de un corto tiempo intentando
controlar la explosion del uso de las drogas a través de duras penas,
se efectivizd la despenalizacion de la ofensa por posesion de drogas
para uso personal —definida como no mas de 10 veces la cantidad
de “una sola dosis”- lo que es ahora para encargarse por fines
administrativos o servicios comunitarios. (www.dpf.org/global/
drugpolicyby/asia/russia).

LA IMAGEN MAS GRANDE

La re-introduccion de fuertes leyes en Hungria, Rusia y China no dio
un resultado correspondiente a una caida en el uso de drogas y puso
una severa presion en los sistemas de justicia penal de cada pais. La
tendencia en el uso de la droga y el comportamiento de los mercados
depende de todos los indices de factores, en la economia, en lo social
y en lo cultural. El rapido aumento del uso de drogas ilicitas en los
antiguos paises comunistas luego de la liberalizacion del mercado no
fue el simple resultado de remover opresivos mecanismos coactivos.
Las fronteras se convirtieron en mas porosas, los jovenes a adoptar
modas incorporadas de sociedades de mercados liberales, y la
transicion a economias de mercado fue acompafiado de problemas
econdmicos y sociales que han sido vinculados al abuso de drogas.
La prevalencia en las drogas dentro de una sociedad en particular

en un momento particular no es simple, o para nada necesario, un

producto de las politicas de drogas.

Una excepcion puede ser evidente en el analisis de la experiencia
Sueca. Suecia esta explicitamente comprometida a crear una
sociedad libre de drogas, y para la creencia de que las fallas
sustanciales en el uso y disponibilidad de drogas pueden ser
concebidas socialmente. Han habido sonadas oposiciones a la
“reduccion de dafios” y su reclamo de los comparativamente bajos
niveles del uso de drogas en Suecia son los resultados de “fuertes”
leyes sobre drogas.

Desde avanzada la década del 60, las penas para las ofensas de
drogas han aumentado y el uso de drogas ha sido penalizado (con
los analisis de orina y sangre para las personas sospechosas de
estar usando drogas). Una publicacion EMCDDA de junio del
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afio 2002 comenta que “todas las formas de manejo ilegal de

drogas narcéticas estan penalizadas en Suecia. Debe ser dificil
encontrar algo que pueda agregarse a lo sustancial de la ley penal”.
Continua: “La politica penal sueca es, en general, relativamente

tan contenida como lo es el preocupado uso de encarcelamientos.
Esto es, sin embargo, absolutamente falso en relacion con ofensas
sobre drogas narcéticas”. (EMCDDA 2002). Para estas ofensas, el
encarcelamiento es una pena “frecuente”. Al mismo tiempo, el uso
de drogas es comparativamente bajo. Una inspeccion comparativa
Europea de chicos de escuela de 15 afios establecié un nivel de
prevalencia de canabis del 8 por ciento en Suecia, comparado a un
35 por ciento en el Reino Unido, y un promedio en Europa del 16
por ciento (Hilbell B 1999). En el afio 2002, alrededor del 13 por
ciento de la poblacion entre los 15 —64 afios en Suecia, declar6 haber
tenido alguna experiencia en su vida con alguna droga ilegal. El
indice de vida de la prevalencia para la cocaina, heroina y éxtasis son
menores al 1 por ciento (Informe Nacional Sueco 2002, EMCDDA).

(Es Suecia un ejemplo de que puede ser conseguido por un
acercamiento intransigente del lado del aprovisionamiento? Es, una
vez mas, dificil de desentrafar el impacto de la coaccion legal de
otros elementos en las politicas de drogas —incluyendo las iniciativas
suecas de prevencion, informacion y compromiso para asegurar
que cada abusador de drogas puede acceder a tratamiento. Pero

que distingue la posicion Sueca de los paises vecinos con similares
condiciones socio-econdmicas es el largo plazo de creacion de

un fuerte consenso social anti-drogas. Hay fundamentos para la
preocupacion acerca del reciente desarrollo en la epidemiologia

del uso de la droga en Suecia, con evidencia del aumento en la
disponibilidad de los mercados de drogas en Suecia, bajos precios
y una gran variedad de drogas. Como con los EEUU, hay una
particular preocupacion sobre el problema del uso de drogas. Se
estima que el nimero de “adelantados abusadores de drogas”, casi se
dobld entre 1979 y 1998, de 15.000 a 26.000. Durante el afio 2000
cerca de la mitad de unos cercanos a 10.000 personas en prision eran
usuarios de drogas, y tres cuartos de este grupo eran usuarios de
drogas duras. Es también necesario considerar factores contextuales
amplios. Ha habido una particularmente fuerte cultura anti-drogas
en Suecia. Por ejemplo, una investigacion reciente de jovenes entre
los 16 y 24 afios concluye que mas del 90 por ciento se oponen a la
despenalizacion del canabis (en la mayoria de los paises Europeos,
la opinién esta mas dividida). Es dificil, de creer que esta cultura

es en si misma el producto de un fuerte manejo del acercamiento

de coaccion legal —entonces eso puede repetirse en otros paises

que adopten una politica de drogas similar a la de Suecia- pero fue
indudablemente importante para mantener y apoyar esta politica.
Segundo, hay evidencia compilada de todo el mundo del vinculo
entre los problemas del uso de drogas y el alcance de los problemas
sociales. Los ingresos por persona son sustancialmente mas altos

en Suecia que las cifras Europeas (115,4 comparado con 100), hay
menos desigualdad de ingresos (3,4 comparado con 4,4) y el indice
de desempleo es significativamente mas bajo (4,9 comparado con
8,9) (Datos de Country Situation Summary” Situaciéon Sumaria del

Pais de la EMCDDA sitio web en www.emcdda.eu.int).

La BFDPP ha sido incapaz de identificar algunos ejemplos bien
documentados de éxito en la reduccion de la oferta. Aquellos que
tenemos identificados han tendido a ser comparativamente de

corto plazo y ocurridos sélo en circunstancias especiales. No es
facil demostrar una clara relacion entre acciones de coaccion legal
particulares y consecuencias especificas- no menores, como hay una
escasez impresionante de discusiones detalladas de estos (u otros
relevantes) casos de estudio en la literatura.

CONCLUSION

La BFDPP no ha sido capaz de conducir un analisis sofisticado
para éste informe. Pero una serie de puntos claves han emergido de

nuestra investigacion y pueden en conclusion ser tenidos en cuenta.

Interrogando la evidencia. Hay una escasez de ejemplos bien
documentados de reduccion del abastecimiento. La BFDPP esta
comprometida para un acercamiento de evidencia base de politicas
de drogas. Nosotros creemos que hay una recopilacion creciente de
evidencias con respecto a qué politicas y actividades son (y no son)
efectivas en la reduccion del uso de drogas y los dafios relacionados
con ellas, pero para esa evidencia no es suficiente tomar en cuenta
la corriente de debate politico. Es dificil no ver quejas con sospecha
de quejas hechas por mas de un cuarto de un total de 92 paises

que informan a la ONUDD que han tenido una disminucién en

el abuso de drogas en su jurisdiccion. Si estas quejas estan bien
sustentadas, entonces podria ser de un enorme beneficio para el
desarrollo politico en cualquier parte del mundo capaz de evaluar
independientemente la base para estos éxitos. Es lamentable que la

identidad de estos paises no sea de dominio publico.

Disgregando el problema de las drogas. El impacto de una

caida en el abuso de drogas o de los dafios relacionados con ellas
dependera de qué drogas estan siendo usadas con menos frecuencia
y cuales son los grupos de usuarios que estan ajustando y adoptando
su comportamiento. Siendo igual todo lo demas, es razonable
asumir que la caida en el uso problematico de drogas duras tendra
un mayor impacto en los danos relacionados con las drogas que

una caida equivalente en el uso experimental de drogas como la
marihuana. El contraste entre las estrategias de drogas de los EEUU
y el Reino Unido es interesante a este respecto. La National Drug
Control Strategy (Estrategia nacional del control de Drogas) de la
Casa Blanca, 2004 defiende su enfoque en el uso de drogas entre
estudiantes liceales —mas que de los pobres de la ciudad- afirmando
que “los fumadores de marihuana cuentan para la “lion’s share”
(estrategia del ledn) de norte-americanos que son dependientes

de drogas ilegales — mas de 4 millones de un total de 7 millones

de individuos para los que el uso de drogas ilegales de todos , es
suficientemente serio para ser etiquetados por abuso o dependencia”
(Casa Blanca 2004, p.41). Esta declaracion parece descansar en una



definicion controvertida de dependencia. Por contraste, el Updated
Drug Strategy 2002 del Reino Unido tiene un claro enfoque en

“la mas peligrosa de las drogas, las comunidades mas dafiadas y
aquellos individuos cuya adiccion y estilos de vida cadticos son mas
dafiinos para ellos mismos y para los demas” (Home Office 2002).

Los problemas del analisis. La relacion entre politicas, iniciativas

y acciones y el comportamiento de los mercados de drogas esta lejos
de ser claro. La sequia de la heroina Australiana mostré que una
accion exitosa de coaccion legal puede contribuir a una reduccion

de la oferta —al menos en un corto plazo- a través de la influencia
sobre las decisiones de mercado de lo traficantes de drogas. Pero

el impacto de una gran incautacion de heroina en Australia en

las subsecuentes decisiones de los traficantes fue medida por

un indice de otros factores — notablemente, una aguda caida en

la produccion de heroina. Similarmente, los Estados Unidos ha
experimentado una caida en el abuso de drogas entre los jovenes,
pero la explicacion causal precisa para esta reduccion no es clara.

En particular, la declaracion del Gobierno de los EEUU de que este
éxito justifica una inversion masiva en analisis de drogas en los
liceos, es altamente controversial. Un corresponsal norte-americano
dijo a la BFDPP, “ Yo nunca vi un riguroso analisis estadistico que
estableciera una relacion causal entre cualquier cosa que hace el
gobierno y los valores de prevalencia. Frente a esto, tal declaracion
debe de haber sido dificil de decir” (correspondencia privada). Hay
también evidencia de que el ambito de los mercados de drogas fue
rigidamente contenido dentro de algunos antiguos paises comunistas.
Pero -dejando a un lado los derechos humanos y temas afines- esto
probablemente tenia mucho que ver con la impenetrabilidad de sus
fronteras (geografica y culturalmente) como con sus politicas internas
de drogas. Ciertamente, una reversion para duras leyes de drogas
luego de la transicion al mercado liberal no parece haber tenido el
impacto deseado en la oferta de drogas. Otra vez, un analisis historico

mas detallado es necesario para desentraiiar las causas y efectos.

Oferta y demanda. La evidencia muestra que una exitosa reduccion
en la oferta tendera a ser breve a menos que una accion efectiva
también sea tomada en direccion al lado de la demanda (por ejemplo,
a través de tratamiento contra las drogas o programas efectivos de
prevencion). Esto es un asunto de leyes de economia basicas. Los
niveles de la demanda son constantes, una reduccion en la oferta

de la droga nos llevara a aumentar los precios en la calle y hacerlo
mas redituable para los traficantes de drogas. Esta 16gica econdmica
parece haber sido confirmada —empiricamente- por desarrollos
recientes en Tailandia y Australia. Otra manera de adaptar el
mercado que pasoé en estos dos paises fue la sustitucion de drogas
que eran fuertes para tomar en los mercados locales de drogas (meta-
anfetaminas y heroina respectivamente) a otras drogas. Si personas
con serios problemas de dependencia no comienzan a tratarse,
probablemente se rendiran ante el uso sustancias de sico-activas,
simplemente porque son incapaces de tomar su “decision de droga”.
Un punto similar se aplica a las iniciativas de reducir la produccion
de drogas en paises como Myanmar, Laos y Afganistan — como
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durante tanto tiempo la demanda por opio es sostenida, exitosas
iniciativas para cortar el cultivo de opio en un area siempre llevara a
que haya un aumento de la produccion en otro lugar.

Reduccion de la oferta y los dafios relacionados a las drogas. La
BFDPP ha argumentado consistentemente que el objetivo ultimo de
las politicas de drogas puede ser una reduccion global en los dafios
relacionados a ellas. El primer informe de la BEDPP argumentaba
un cambio en el énfasis evaluativo de la efectividad en la reduccion
del uso y produccion de drogas para una efectividad en la reduccion
de los dafos asociados con su uso y sus politicas —mientras, también
se reconoce que reducir la prevalencia es, en si misma un modo
efectivo de reducir los dafios. (Roberts M, Klein A 'y Trace M 2004).
La evidencia considerada para este tercer informe de la BFDPP
muestra que el costo de una exitosa iniciativa para la reduccion en
el abastecimiento puede ser alto. Un buen ejemplo de esto es la
tendencia al encarcelamiento masivo y una division étnica que se

ha hecho una caracteristica de la coaccion de la politica de drogas
en los EEUU (Se puede decir, sin embargo, que no hay motivo

para asumir -como hacen algunas veces los comentadores- que los
aspectos de la politica de drogas de los EEUU que ha ayudado a
reducir el uso de drogas entre los jévenes no puede separarse de
aquellos elementos que han ayudado a un gran aumento exponencial
en la poblacion carcelaria). Una reduccion en el abastecimiento de
las drogas también puede producir un aumento en las formas de los
dafios relacionados con ellas de un modo directo, a menos que la
demanda e iniciativas en la reduccion de dafos estén también en
sitio. El caso considerado a estudio por este Informe de Beckley
muestra -por ejemplo- que una caida en la disponibilidad de drogas
en particular pueden estar relacionadas a un aumento a bajo nivel de
crimenes contra la propiedad y un aumento en comportamientos de
riesgo entre los usuarios de drogas (tales como practicas inseguras en

el manejo de inyectables).

En pocos ejemplos donde intervenciones en el lado de la oferta han
sido evaluados, el enfoque es esencial en probar su impacto en la
prevalencia. Un poco de atencion se le da a la hoja de balance de los
dafios. Las intervenciones impuestas son inevitablemente intrusivas
particularmente cuando son aplicadas a paises productores y pueden
ser considerados danos colaterales no s6lo en términos de derechos
humanos pero también en términos de economia local y nacional, el
medio ambiente, el funcionamiento de instituciones democraticas,
salud y exclusion social. La red que ha salido de la intervenciones
del lado del abastecimiento pueden ser evaluadas no s6lo en niveles
de prevalencia y contencion, sino también el dafio anticipado de la
oferta de drogas ilegales pueden ser significativamente mas altos que
resulta de la intervencion en si misma. Por contraste, la prevencion
y los programas de tratamientos de prevencion a menudo tienen un
indice de beneficios incidentales en términos de inclusion social lo

que es rutinariamente admitido en evaluaciones.

La politica de drogas Draconiana. Aparece como una de las mas
exitosas tentativas de controlar la produccion, el abastecimiento y
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el abuso de drogas ha ocurrido en sociedades cerradas y/o como el
resultado de campafias contra los usuarios de drogas y vendedores

de bajo nivel que han mostrado escaso cuidado por los derechos
humanos o grandes consideraciones humanitarias. La BEDPP ha
argumentado que la efectividad en la reduccion de la prevalencia

no puede ser medida por el éxito en la politica, por, por lo menos

dos razones. Primero, es necesario tomar en cuenta los costos de esas
politicas. Segundo, las politicas de drogas podrian ser conducidas
dentro de una clara coaccion deontoldgica. Lo que se persigue con el
objetivo de minimizar los dafios “respecto a los derechos humanos
universales, y sujeto a estos requerimientos, normas y practicas
juridicas locales.” Es saludable notar que alguno de los mas recientes
éxitos en la politica para controlar y contener el abastecimiento de
las drogas ha fallado respecto a estos principios basicos.

Criticas al estatus quo a menudo ofrecen una falta de evidencia
que la imposicion legal puede dar sobre reducciones sostenibles
en el abastecimiento de drogas nos provee de una acusacion
concluyente de una corriente de acercamientos para politicas de
drogas. Ciertamente, se revelan algunos retos serios para este
paradigma. Pero esto es muy simplista. Mientras los éxitos de la
coaccion legal en disminuir el abastecimiento de drogas puede ser
entre poco y mucho, es probable que esa prevalencia pueda ser
durante mucho la ausencia de iniciativas en objetivar el lado de la
oferta de los mercados de drogas. Este tema de contencion es crucial
para las politicas de drogas -dos preguntas necesitan una fuente de

investigacion mucho mas cercana:

* para que extension existen politicas e iniciativas en la reduccion
de la oferta que prevengan un inclusive mayor nivel del uso y de
los dafios?

* /puede este potencial aumento en el uso y dafios ser realizado si

un abordaje mas tolerante es llevado por los gobiernos?

Hay claramente opiniones muy divergentes para estas preguntas,
pero para datar un modelo creible muy pequefio ha sido prometido.

Nuestro analisis de las politicas de reduccion de la oferta dejan
serias preguntas sobre la tendencia corriente y las trayectorias

de politicas internacionales de drogas — y la alta proporcion del
presupuesto de las drogas que continta siendo devoto de la coaccion
legal a expensas de iniciativas del lado de la demanda y politicas de
reduccion de dafios.

NOTAR DOS PUNTOS FINALES

Primero, hay un pequefio terreno para el optimismo de que una
sustancial reduccion en el &mbito de los mercados de drogas
(nacionales e internacionales) es un objetivo creible — al menos, un
corte de los recursos a las politicas draconianas. En lo contrario,

la evidencia sugiere que la prevalencia continuara su aumento en

la mayoria de los paises. Mientras conteniendo —y, idealmente,
reduciendo- el crecimiento en el uso y la disponibilidad de las
drogas es un significado importante de la minimizacion de los dafios

relacionados con las drogas, es como solo tener un impacto limitado.
Es importante, por lo tanto, desarrollar politicas de minimizacion de
daflos que se adapten a la realidad del uso generalizado de drogas en
muchas partes del mundo por mucho tiempo. La persistencia de tal
expansion en el uso de drogas también significa que una imposicion
no comprometida de leyes existentes sobre drogas tendera a conducir
a un gran nimero de personas (particularmente jovenes) dentro de la

orbita del sistema judicial penal.

Segundo, incluso cuando han habido reducciones exitosas en
algunos aspectos del mercado de drogas a través de intervenciones
en la reduccion de la oferta, el impacto actual en los dafios no

han sido universalmente positivos. Al final de la cadena de
produccion, reducciones en el cultivo de heroina o cocaina son
normalmente asociadas con una dificultad extrema para los
granjeros y trabajadores de la agricultura quienes tradicionalmente
tienen dependencia de los ingresos de este comercio. Al final de

la cadena de consumo, la experiencia a lo largo del mundo —en
Australia, Tailandia y los EEUU- es que los usuarios de drogas
responden a las restricciones en la disponibilidad de su droga
elegida, cambiando a otra sustancia, o siendo atraido por una
incluso mas desesperada busqueda de su droga preferida. Estos
cambios de comportamiento pueden conducir a una reduccion en
los problemas de salud o sociales relacionados con las drogas, pero
son comunmente mas asociadas con una alta dislocacion social y
tomando comportamientos de riesgo. La mezcla de factores sociales,
culturales y sicologicos que conducen a los individuos al uso de
drogas en un primer momento no es fundamentalmente alterado por
el éxito o la falla en las medidas de reduccion del abastecimiento.
Las politicas del lado del abastecimiento pueden ser una herramienta
en las politicas de drogas, pero no es una politica de drogas

satisfactoria en su propio derecho.
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