jas

La OEA y el combate hemisférico
contra las drogas

Miguel Ruiz-Cabafas Izquierto

La participacion formal de la Organizacion de los Estados Americangef la
cooperacion hemisférica contra las drogas ilicitas es relativamente reciente. A di-
ferencia de la Organizacion de las Naciones Uniotag (cuya experiencia data

de los tiempos de la Liga de las Nacionesdainicié sus actividades en este
campo a mediados de la década de los ochenta. Hasta entonces, la organizacion
regional americana no habia iniciado un didlogo sistematico sobre el problema de
las drogas en el hemisferio, ni establecido un foro regional que se encargara,
especificamente, de promover la cooperacion multilateral en la materia; las acti-
vidades de colaboracion existentes se habian circunscrito a convenios o acuer-
dos bilaterales, en particular entre Estados Unidos y algunos Estados de la region.

Para mediados de los afios ochenta, la cooperacion multilateral ain tenia
lugar, a nivel internacional, en el marco deokw y sus organismos
especializados, como la Organizacion Mundial de la Sabwd)(y la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(unescg. Incluso, de conformidad con las convenciones internacionales que se
negociaron y acordaron en 1961 y 1971 en el seno deulalos paises del
hemisferio concebian la lucha contra el narcotrafico y el abuso de drogas como
una actividad esencialmente nacional que requeria de la cooperacion global,
pero no de un componente especificamente regional.

El punto de inflexién en dicha tendencia habria de darse en 1984. En ese
afo, la Asamblea General dedaa decidié convocar a una Conferencia
Interamericana Especializada sobre Narcotrafico, encargada de analizar el
problema de las drogas en todos sus aspectos y proponer medidas de
cooperacion hemisférica para hacerle frente en el ambito regional. La

* Embajador. Actualmente se desempefia como coordinador general de Asuntos Especigles de la
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convocatoria y posterior celebracion de esa conferencia representd un cambio
importante en la concepcion tradicional del problema de las drogas entre los
Estados del hemisferio y, sobre todo, del tipo de cooperacién que se requeria
para enfrentarlo: por primera vez, se aceptaba la nocién de gue teebia
promover la cooperacion hemisférica en este campo y sugerir medidas de
alcance regional, independientemente de las actividades realizadasyor la

La aceptacion de esta nocién fue, sin lugar a dudas, resultado de una
nueva realidad. Al iniciarse la década de los ochenta, el narcotréfico y el abuso
de drogas ilicitas en el continente habian adquirido no sélo dimensiones
preocupantes, sino una dinamica propia no necesariamente ligada al problema
global del narcotréfico. ElI hemisferio registraba la existencia de organizaciones
criminales transnacionales que operaban en estrecha asociacion en varios paises
de la region, ademas de que existian zonas de produccion y rutas de trafico de
ciertas drogas, en particular de cocaina, que mostraban un caracter ex-
clusivamente hemisférico. Estos fendmenos, de acuerdo con el consenso
alcanzado por los gobiernos de la region, ameritaban un esfuerzo especial,
conjunto, para encararlos.

Este ensayo busca analizar las aportaciones deAdal combate
hemisférico contra las drogas; trata, a través del andlisis, de destacar la
originalidad de las operaciones emprendidas y la forma en quee & ha re-
lacionado con lanu en este campo, ya que la maquinaria establecida por la
organizacion universal continda siendo el principal mecanismo de cooperacién
internacional en la materia.

Hacia un marco de cooperacion hemisférica

La Conferencia Interamericana Especializada sobre Narcotrafico tuvo lugar en
abril de 1986, en Rio de Janeiro, Brasil. Su principal resultado fue la aprobacion,
por unanimidad, del Programa interamericano de accién contra el consumo, la
produccion y el trafico ilicitos de estupefacientes y sustancias psicotrépicas. Por
medio de ese programa,daa definié la estructura del érgano que fomentaria
esas actividades, el enfoque general que seguiria para promover la cooperacion
en este campo y las principales prioridades que trataria de alcanzar.

El establecimiento de kacap
En relacion con la composicidon y el mandato del 6rgano especializado

encargado de promover la cooperacién, y de acuerdo con las recomendaciones
del programa de accion adoptado en Rio de Janeiro, la Asamblea General de la
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oEeA decidio6 establecer la Comision Interamericana para el Control del Abuso de
Drogas €icap), compuesta por representantes de los gobiernos, de la cual for-
marian parte todos los Estados que fuesen elegidos por la propia Asamieled Ge

de lacea. Lacicap se constituiria como una “entidad deokn que goza de
autonomia técnica y ejerce sus funciones en el marco del Programa de accién
de Rio de Janeiro contra el consumo, la produccién y el trafico ilicitos de
estupefacientes y sustancias psicotrdpicas, y de acuerdo con los mandatos de la
Asamblea General de la organizacién”.

En un primer momento, tacap se conformo por representantes de 11 Es-
tados miembros de tEA. Sin embargo, en la medida en que el tema del control
de drogas ilicitas tom6 una marcada prioridad entre ellosick fue
incrementando su membresia. En la actualidad casi todos los Estados miembros
de laocea han sido elegidos para formar parte de ella.

Con el establecimiento de ¢acap, en 1986, laoea inicié formalmente
una consideracion sistematica del problema de las drogas en el hemisferio. Es
importante destacar que, de acuerdo con el Programa de accién de Rio, las
actividades de dicha comisién debian concebirse como labores de apoyo técnico
a los Estados miembros, cuyo fin Gltimo era desarrollar las capacidades
juridicas, administrativas y operativas de los gobiernos para hacer frente al
problema y cooperar con otros Estados de la region. Asimismo, el Programa de
Rio preveia que esas actividades debian orientarse al didlogo y la cooperacion
entre las naciones del hemisferio, en un marco de promocién del desarrollo
econdmico y social de todos los paises.

Este mandato de kA reflejaba un espiritu muy alejado de las corrientes
de confrontacién que, desafortunadamente, en esos mismos dias, se ma-
nifestaban en el Congreso de Estados Unidos. En efecto, a fines del mismo afio,
el Legislativo estadunidense aprobaria el denominado proceso de certificacion,
por medio del cual el gobierno de ese pais se arrogaba el derecho a emitir juicios
unilaterales sobre las politicas de control de drogas de otras naciones, y aprobar
sanciones comerciales y financieras en el caso de que esas politicas no fuesen de
su agrado. En ese sentido, en el momento en que se estabtecid, lara de-
terminante definir claramente sus principales funciones y su orientacion general.

Los primeros retos de lacap

En primer lugar, lacicap debié de enmarcar su actuacidon dentro de los
parametros fijados por las convenciones internacionales para el control de
drogas, evitando la adopcion de normas, acuerdos o convenciones que pudieran
contradecir los principios, objetivos y procedimientos basicos del régimen
internacional establecido por ¢aw; régimen constituido, principalmente, por
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las convenciones internacionales dedicadas al control de estupefacientes y
sustancias psicotrdpicas de 1961 y 1971. Sin embargo, esa limitaciéon no impidid
gue lacicap introdujera innovaciones fundamentales en el enfoque tradicional
seguido hasta entonces para promover la cooperacion multilateral contra las
drogas ilicitas, segun se vera mas adelante.

En segundo lugar, como resultado de la “guerra contra las drogas”
proclamada por el entonces presidente estadunidense Ronald Reagan, en 1983, a
mediados de la década pasada el Ejecutivo estadunidense decidi6é dar una nueva
prioridad al problema del narcotrafico en sus relaciones con otros paises,
especialmente con las naciones latinoamericanas. A partir de ese momento, el go-
bierno de Estados Unidos subrayé la creciente importancia que atribuia a la
cooperacion bilateral, regional e internacional contra las drogas ilicitas, y a la ne-
cesidad de acordar nuevas formulas de cooperacién para enfrentar el problema.
En su afan de encontrar un dique al flujo de drogas ilicitas procedentes de Sud-
ameérica, el gobierno estadunidense ha mantenido con todo vigor esa politica.

En tercer lugar, en 1986, el establecimiento dedap enfrentaba un
ambiente desfavorable, creado por el Congreso estadunidense, dominado por los
demécratas. Con el objeto de no arriesgar pérdidas frente al electorado, dada la
politica reaganiana de dar un nueva prioridad al tema del combate a las drogas,
el Congreso estadunidense decidié establecer el proceso de “certificacion”, por
medio del cual obligé al Ejecutivo a informarle anualmente —a certificarle— si
los paises identificados como productores o paises de transito de drogas ilicitas
estaban cooperando plenamente con el gobierno de Estados Unidos para
combatir el problema. De acuerdo con la nueva legislacion, en caso de que el
presidente determinase que un pais no estaba cooperando en forma suficiente
con Estados Unidos, o que el Congreso no aprobara la certificacién de un
determinado pais por parte del Ejecutivo, ese Estado se haria objeto de
sanciones econémicas y comerciales, incluso de la eliminacién de cualquier tipo
de asistencia que recibiera por parte del gobierno estadunidense. La Unica
posibilidad de evadir esas sanciones, en caso de que un pais no fuera certificado,
seria que se le extendiera una certificacion por causa de “interés nacional” para
Estados Unidos.

De esta forma, al mismo tiempo que el Ejecutivo estadunidense
fomentaba y en apariencia se sumaba a la corriente de fortalecer la cooperacion
regional contra las drogas ilicitas, representada por el establecimiento de la
cicap, el Congreso de ese pais adoptaba procedimientos unilaterales que
dificilmente podian ser aceptados como legitimos y productivos por parte de los
gobiernos de los paises latinoamericanos.

En cuarto lugar, l&icap se establecié en un momento en que la
cooperacién bilateral contra el narcotrafico entre México y Estados Unidos
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pasaba por una de sus mas agudas crisis, como resultado del asesinato de un
agente de la Drug Enforcement Agenoga) en territorio mexicano, y de las
medidas de represalia adoptadas por el gobierno estadunidense por ese hecho,
gue incluyeron un bloqueo fronterizo. Sin embargo, en parte a consecuencia de
esa crisis, los dos gobiernos se vieron en la necesidad de buscar y fortalecer los
canales de cooperacién multilateral, como un medio de manifestar la voluntad de
cooperacion, cuando no era posible ensanchar la via bilateral. En ese sentido,
desde sus inicios, es indudable queidap ha servido como foro de discusion 'y
dialogo entre los gobiernos de la region para dirimir sus diferencias en un tema
especialmente delicado en sus relaciones internacionales.

La cicap, un enfoque integral del problema

La cicap se establecié como resultado de una negociacion politica entre Estados
Unidos, por una parte, y los paises latinoamericanos que registraban la
existencia de cultivos ilicitos 0 que eran puntos de transito en las rutas
hemisféricas del trafico de drogas, por la otra.

A las presiones del gobierno estadunidense para lograr una mayor
atencion al problema de las drogas ilicitas, los paises latinoamericanos,
especialmente México y las naciones andinas, respondieron con la exigencia de
adoptar un enfoque distinto para hacer frente al problema. Estos ultimos
insistieron en que era indispensable otorgar una atencion similar al problema de
la demanda que a la que se otorgaba ya a la oferta de drogas ilicitas en el
hemisferio; argumentaron que la experiencia histérica acumulada mostraba
claramente que las estrategias internacionales de control de drogas habian
fallado por no considerar la necesidad de disminuir la demanda ilicita de drogas
al mismo tiempo que se hacian esfuerzos para eliminar los cultivos y la
produccion ilicita de drogas.

Cabe recordar que, en ese momentonlaseguia un enfoque normativo
muy desequilibrado para promover la cooperacidn internacional en contra de las
drogas ilicitas. El problema de la demanda estaba ausente. Es mas, las con-
venciones internacionales sobre el control de estupefacientes y sustancias
psicotropicas, respectivamente, de las cuales es parte la mayoria de los paises
del hemisferio, carecen de obligaciones especificas que induzcan a los Estados a
aplicar programas de reduccién de la demanda ilicita de drogas. Bajo el enfoque
encabezado por las grandes naciones consumidoras, en especial Estados Unidos,
la onu no reconocia que el problema de las drogas debia ser combatido con base
en un enfoque integral que diera la misma atencion a la demanda que a la oferta
ilicita de drogas.
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Frente a las convenciones internacionales existentes, que tienden a
imponer un peso desproporcionado sobre los paises donde se producen las
drogas ilicitas, y no en las naciones donde se consumen, debido a que enfatizan
el elemento del control de la oferta, el Programa de accién de Rio introdujo un
elemento novedoso: subrayé que, junto con las medidas para combatir el cultivo
y la produccion ilicita de drogas, era indispensable tomar “medidas para
prevenir la demanda y el uso indebidos y medidas de caracter general contra el
consumo de las mismas”. De esa manera, por primera vez un foro de
cooperacion multilateral —interamericano, en este caso— asumia de hecho una
modificacion a la perspectiva adoptada para hacer frente al problema, aunque
ésta no constituyera una modificacién a las obligaciones legales de los Estados.

Probablemente, laea no habria podido iniciar un programa multilateral de
cooperacion antidrogas sin la adopcion de un enfoque integral. La aprobacion
de ese enfoque representé el compromiso necesario entre la posicién de Estados
Unidos, por una parte, y los paises latinoamericanos mayormente afectados por
el problema de las drogas, por la otra. Al menos en el terreno de la discusion
politica entre los gobiernos, una atencién similar a la demanda y a la oferta
constituia un reacomodo importante de la carga que impone el régimen juridico
internacional para el control de las drogas.

Lacicab nace asi de un importante compromiso politico, no juridico, para
otorgar la misma atencion al problema de la demanda y al de la oferta de drogas
ilicitas. Sin embargo, aunque el Programa de accién de Rio no es un tratado
internacional, la existencia misma decleap y el desarrollo de sus actividades
ha dependido de que se mantenga dicho compromiso politico. Como todo
o6rgano de nueva creacion, dicha comision enfrentaba el reto de desarrollar
actividades utiles y productivas para sus Estados miembros. Puede decirse que
la cicap enfrentd con éxito este escollo, al evitar la duplicacién de funciones
entre laonu y otros organismos internacionales, y al lograr, en cambio, la
adopcidn de un enfoque mas equilibrado para el desarrollo de su labor.

Por fortuna, el enfoque integral adoptado pandao fue posteriormente
aprobado por lanu. En efecto, en 1987, a propuesta del entonces Secretario
General, Javier Pérez de Cuéllarpla celebré una Conferencia Internacional
sobre el Uso Indebido y el Trafico llicito de Drogas, la que adoptaria el Plan
amplio y multidisciplinario de actividades futuras en materia de fiscalizacién
del uso indebido de drogasaf). Este instrumento, a pesar de su caracter
recomendatorio y no juridicamente vinculante para los Estados, representaria la
primera ocasion en que tawu reconoceria que el combate al problema de las
drogas requiere de un enfoque integral que contemple, en pie de igualdad y en
forma simultanea, medidas contra la demanda, la produccion y el trafico ilicito
de drogas, incluyendo programas de tratamiento y rehabilitacion de los adictos.
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La labor de lacicap

En 1987, a través de tacap, la oea empez0 a desarrollar sus actividades de
promocién de la cooperacion hemisférica contra las drogas, que incluian la ne-
gociacion de normas y recomendaciones sobre temas especificos (“reglamentos
modelo”); asesoria y capacitacion técnica para el personal de los gobiernos;
programas especiales de reduccion de la demanda y de la oferta; y la
organizacion de reuniones de expertos para tratar temas a los cuales los
gobiernos atribuyen especial importancia.

En el marco del enfoque integral del Programa de accién de Rio, y
haciendo énfasis en el aspecto técnico de sus actividadesydadopt6 cinco
lineas de accion prioritarias: a) fortalecimiento institucional; b) reduccion de la
demanda; c) reduccién de la oferta; d) desarrollo legal; y, €) la creacién de un
sistema interamericano de informacién sobre drogas.

Lineas de accion prioritarias

El fortalecimiento de las entidades nacionales encargadas del control de las
drogas busca propiciar una mejor organizacién, planificacion y coordinacion de
programas de largo plazo contra el trafico ilicito y el abuso de drogas. Como
parte de esa actividad, ¢ecap ha desarrollado un sistema interamericano de
telecomunicaciones para el control de drogasd¢p), que tiene como objetivo
principal desarrollar una red de telecomunicaciones rapidas, econémicas y
seguras entre las entidades nacionales de control de drogas de los paises, la
CICAD Y otras organizaciones internacionales interesadas en el control de drogas.

La reduccion de la demanda busca fortalecer las capacidades de los
gobiernos para la realizacion de programas destinados a la prevencién del abuso
de drogas, el tratamiento y la rehabilitacion de los adictos, la investigacion y el
desarrollo de estudios epidemioldgicos sobre drogas y factores de riesgo, asi como
el fortalecimiento de los gobiernos para desarrollar programpiesiencion y
estrategias de comunicacion que faciliten la diseminacidn de mensajes
preventivos del consumo de drogas.

La cicab promueve la reduccion de la oferta de drogas ilicitas mediante
programas de asistencia técnica para reducir su produccion, su distribucién y su
disponibilidad. Se busca alcanzar estos objetivos a través de actividades
vinculadas al desarrollo alternativo, el control de precursores quimicos, y la
cooperacion aduanera, portuaria y maritima.

La cicap también se ha propuesto contribuir al mejoramiento de la
capacidad de los gobiernos para aplicar sus leyes de control de drogas y
enfrentar con mayor eficacia los delitos conexos como el lavado de dinero, el
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tréfico ilicito de armas y el desvio de precursores quimicos. En este sentido, la
cicap considera que el fortalecimiento de las estructuras juridicas de los paises, el
poder judicial inclusive, resulta indispensable, por lo que sus actividades
incluyen adiestramiento del personal de las ramas ejecutiva y judicial de los
Estados.

Por ultimo, con el objeto de fortalecer las capacidades de los paises en sus
esfuerzos de control de las drogas ilicitas;idap ha desarrollado un amplio
programa de cooperacién y asistencia mutua en el area de la informacién,
mediante el establecimiento de un sistema interamericano de informacion sobre
drogas ippis). Este sistema se compone de una red de centros de documentacion
al que estan asociados el Banco Interamericano de Datos y 38 bibliotecas y
centros de informacién localizados en 20 paises del hemisferio, especializados
en materiales relacionados con el problema de las drogas ilicitas. El propoésito
del 1aDis es reunir, procesar y divulgar, entre quienes lo soliciten, informacion
sobre la produccién de drogas ilicitas, el narcotréafico, el abuso de drogas y el
impacto de las drogas en la sociedad.

Tendencias principales

Las actividades realizadas hasta ahora perdeo muestran tres tendencias
principales claramente definidas: a) cuantificacién y/o determinacion de la ex-
tension de los problemas relacionados con el consumo, el trafico y la produccion
de drogas ilicitas, basandose en informacion proporcionada principalmente por
los propios gobiernos; b) tratamiento especializado de los diversos aspectos del
problema de las drogas ilicitas y sus delitos conexos, mediante el esta-
blecimiento de grupos de experts$ hocpara el estudio y/o la negociacién de
acuerdos especificos sobre diversos temas (lavado de dinero, tréfico ilicito de ar-
mas, desvio de precursores quimicos, reduccion de la demanda, entre otros); v,
¢) negociacion de acuerdos informales entre los Estados miembros, que no repre-
sentan nuevas obligaciones juridicamente vinculantes entre los Estados miembros.
La tendencia a la cuantificacién y la determinacién de la magnitud de los
problemas vinculados con las drogas ha sido impuesta por la necesidad de
elaborar programas de asistencia y cooperacion técnica adecuados para que los
gobiernos puedan hacer frente a esos problemas. Sin embargo, en la medida en
que, por definicién, la produccion, el trafico y, sobre todo, la demanda de drogas
son fenémenos ilicitos, los gobiernos se ven en dificultades para elaborar
estudios que faciliten la construccidon de diagnésticos objetivos de esos
fendbmenos. En ese sentidoclaap podria realizar una labor mas significativa
de la que ha efectuado hasta la fecha, asignando mayores recursos materiales y
humanos a la elaboracion de encuestas y analisis que permitan a los gobiernos




110 Laoea y el combate hemisférico contra las drogas

adquirir mayor y mejor informacion sobre los problemas que enfrentan en este
campo. Sin embargo, la escasez de recursos suficientes para llevar adelante esa
labor afecta no sélo la elaboracion de dichos estudios, sintogattuyeuna de-

bilidad estructural de toda la labor que trata de realizacia.

En forma deliberada, lacap ha evitado la negociacion y aprobacién de
nuevas convenciones o tratados internacionales. Frente a la gran resistencia
mostrada por muchos gobiernos a adquirir nuevas obligaciones internacionales,
dicha comisidn ha optado por la negociacidn de instrumentos denominados
“reglamentos modelo”, por medio de los cuales se busca modificar y
estandarizar la legislacion y la practica nacional de los Estados para hacer frente
a un determinado problema relacionado con el control de las drogas ilicitas. En
ese sentido, en los Ultimos cinco afiog)dap ha adoptado reglamentos modelo
para evitar el desvio de precursores quimicos, prevenir, detectar y sancionar el
lavado de dinero y, recientemente, combatir el trafico ilicito de armas.

Debe subrayarse que la tendencia a la adopcién de acuerdos informales
por parte de laicap no es extensiva a otros 6rganos dega A propuesta de
Venezuela, en una accién que reflejaba un creciente consenso entre los Estados
miembros, la Asamblea General de dicha organizacién adoptd, en 1996, una
convencion especial para combatir la corrupcion entre los funcionarios publicos.
De forma similar, a propuesta de México y con el apoyo del Grupo de Rio, la
Asamblea General aprobd, en noviembre de 1997, la Convencién inter-
americana contra el tréafico ilicito de armas de fuego y materiales relacionados,
gue constituye el primer instrumento internacional en esta materia.

Hacia una estrategia antidrogas hemisférica

Hasta 1996, l&icab concentrd sus esfuerzos en la elaboracién y adopcién de
normas para estandarizar la conducta de los Estados miembrosedesddore

ciertos problemas relacionados con las drogas, mediante la adopcién de re-
glamentos modelo y el establecimiento de grupos de expertos para el tra-
tamiento especializado de temas especificos del problema de las drogas en el
continente. Sin embargo, a juicio de algunos gobiernos de la regién,
encabezados por Estados Unidos, el continente ain carecia de una estrategia
integral para enfrentar el problema en todos sus aspectos. Los paises que
proponian la adopcién de dicha estrategia sefialaban la necesidad de acordar
compromisos concretos y conforme a plazos definidos para reducir el cultivo, la
produccion, el trafico y el consumo de drogas ilicitas, asi como medidas de
combate a las organizaciones criminales vinculadas al narcotréafico y los delitos
conexos de lavado de dinero, desvio de precursores quimicos y trafico ilicito de
armas.
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El hecho de acordar compromisos concretos en materia de reduccién
tanto de la oferta como de la demanda ilicita de drogas no fue compartido por la
mayoria de los paises miembros deileap por considerar que resultaba
sumamente dificil aceptar compromisos concretos en términos cuantitativos
cuando la mayoria de los gobiernos carecia de los instrumentos e indicadores
necesarios para determinar la magnitud de la produccion, el trafico y el consumo
en sus territorios. Sin embargo, estos paises, encabezados por Brasil, México y
Uruguay, coincidieron en la conveniencia de negociar y aprobar un documento
regional en el cual pudieran plasmarse los elementos basicos de una estrategia
integral de control de drogas para el hemisferio, que diera la misma atencién a
todos los aspectos del problema.

La adopcién de la estrategia antidrogas

A fines de 1995, laicap establecié un grupo gubernamental de negociacion
de una estrategia hemisférica antidrogas, el cual concluyé su labor en di-
ciembre de 1996, al aprobar el documento Estrategia antidrogas del hemisferio.
Compuesto de 40 parrafos en los cuales los paises de América reiteran su com-
promiso de coordinar esfuerzos para combatir el problema de las drogas y los
delitos conexos en el hemisferio, dicha estrategia refrenda el enfoque integral
para combatir el problema, es decir, da la misma atencién a la reduccion de la de-
manda y a la reduccion de la oferta. Como sefiala el propio documento, la
estrategia “constituye un esfuerzo hemisférico por definir una guia con caracter
recomendatorio para orientar la cooperacidn, que permita a nuestros paises
adoptar un conjunto de medidas y acciones que, al ser llevados a la préctica,
fortalezcan los esfuerzos nacionales”.

La aprobacién de la Estrategia antidrogas del hemisferio refleja la
percepcion comun de la necesidad objetiva de fortalecer la concertacién contra
las drogas ilicitas entre las naciones de la region. Sin embargo, es igualmente
significativa la evidente resistencia de la mayor parte de los Estados americanos
a que, con el pretexto de fortalecer la cooperacién antidrogas, se violenten
valores fundamentales de la convivencia entre los Estados, especialmente la
soberania nacional, la integridad territorial y la no intervencion en los asuntos
internos de los Estados, cuyo respeto, segun la propia estrategia, es esencial.

¢Es la militarizacién del combate a las drogas una solucién?

Desde que laea inicié sus esfuerzos de cooperacion contra las drogas ilicitas a
mediados de la década de los ochenta, algunos paises han propuesto,
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periddicamente, que estos esfuerzos incluyan, en mayor o menor medida, un
componente militar. En efecto, al interior de la Junta Interamericana de Defen-
sa (D), algunos paises, encabezados por Argentina y Estados Unidos, han
promovido la ampliacién del mandato original deitepara que ésta asuma un

papel activo en contra del narcotrafico en el hemisferio y pueda contribuir a los
esfuerzos de cooperacion multilateral para hacer frente a las supuestas amenazas
a la paz y estabilidad regionales, entre las que se ha identificado al narcotrafico.

Esta tendencia ha sido vigorosamente rechazada por un grupo de paises
de la region, encabezados por México, los cuales se oponen a la creacion de
cualquier tipo de fuerza multinacional en el marco deela Estos paises
consideran que, conforme al derecho internacional, sélo el Consejo de
Seguridad de lanu tiene esa facultad, la que, ademas, esta firmemente
delimitada a ciertas circunstancias, vinculadas con las amenazas a la paz y la
seguridad internacionales. De acuerdo con este grupo de paisesoldiene
competencia alguna para asumir actividades de naturaleza operativa contra el
narcotrafico en la regidn; ello constituiria un desbordamiento de las funciones,
consultivas, de dicha junta.

La diferencia de opiniones sobre este tema ha originado un acalorado
debate. Sin embargo, hasta el momento, la tendencia y los enfoques que
favorecen cierta militarizacién de la lucha contra las drogas en el hemisferio no
han logrado afirmarse. En ciertos sectores de la region persiste la tendencia a
considerar que el combate al narcotrafico en el hemisferio deberia incluir un
componente especifico que permita la participacién de elementos militares en
actividades operativas, por lo que seguramente esa tendencia volvera a
presentarse, en un futuro préximo, en los foros de discusiérode. la

La reciente propuesta del gobierno de Panama de establecer un Centro
Multinacional Antidrogas en la zona del Canal ha sido vista, por algunos, como
reflejo de la tendencia que busca militarizar el combate a las drogas en el
hemisferio. Sin embargo, en repetidas ocasiones, el gobierno panamefio ha
seflalado que su propuesta de constituir un centro multinacional antidrogas no
busca desarrollar la cooperacion militar en este tema, como tampoco la
formacion de fuerzas multinacionales de naturaleza alguna.

Evaluacion de los esfuerzos antidrogas de los paises

Como se ha sefialado, el establecimiento decko coincidié con la decisién

del Congreso de Estados Unidos de establecer el llamado proceso de
certificacion, como parte de su ley de asistencia al exterior. Los debates y el
encono politico-diplomatico entre el gobierno de Estados Unidos y muchos
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gobiernos de los paises de la regién en torno a la existencia de este proceso
unilateral muestran, claramente, que la certificacidon constituye el principal
irritante en las relaciones interamericanas en este campo. Aunque los gobiernos
latinoamericanos comprenden que se trata de un procedimiento interno
estadunidense, por medio del cual el Ejecutivo debe informar al legislativo
sobre los esfuerzos de otros paises para cooperar con el gobierno de Estados
Unidos en sus objetivos de control de drogas, los gobiernos de los paises
latinoamericanos han sefialado que se trata de un procedimiento unilateral,
subjetivo, que tiende a minar las bases mismas de la cooperacion internacional
contra las drogas ilicitas.

El proceso de certificacion estadunidense ha sido objeto de una serie de
criticas desde su creacion. En primer lugar, se sefiala el caracter unilateral del
procedimiento. Para la mayoria de los observadores en América Latina es dificil
aceptar que un pais, particularmente distinguido por su enorme consumo de
drogas ilicitas, y su creciente produccion doméstica de mariguana y drogas
sintéticas, lavado de dinero y desvio de precursores quimicos, no sea objeto de
escrutinio alguno. En segundo lugar, se sefiala la falta de un criterio definido
para evaluar el desempefio de los paises lo que, evidentemente, tiende a
aumentar el caracter subjetivo y politizado del procedimiento. En tercer lugar,
algunos autores subrayan la clara inconsistencia de la forma en que dicho
procedimiento se ha aplicado a lo largo de los afios, en ocasiones para responder
a intereses de corto plazo del Ejecutivo estadunidense, o cuando ha sido
evidente que el proceso de certificacion no se aplica debido a que no se desean
poner en riesgo relaciones bilaterales de gran importancia coyuntural o
estratégica para Estados Unidos.

En forma independiente a las consideraciones realizadas sobre los
aspectos legales y los resultados practicos del proceso de certificacion unilateral
estadunidense, es claro que la existencia del mismo constituye un elemento que
introduce una gran tensién en las relaciones entre Estados Unidos y los paises de
América Latina, en especial los mas afectados por dicho proceso como México,
las naciones centroamericanas y los paises andinos.

Conscientes de las distorsiones politicas que dicho proceso ocasiona en
las relaciones de Estados Unidos con varios paises latinoamericanos, algunos
voceros de la administracion Clinton se han manifestado en favor de encontrar
alternativas al mismo. Segln parece, el objetivo es lograr el establecimiento de
un mecanismo multilateral de evaluacion que, por una parte, elimine el caracter
unilateral del proceso estadunidense en vigor y que, por la otra, permita evaluar
los esfuerzos antidrogas de los paises de un modo mas equilibrado.

En el mismo sentido, varios paises latinoamericanos han manifestado su
deseo de desarrollar un sistema multilateral de evaluacién y seguimiento de los
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esfuerzos antidrogas que incluya a todos los paises del hemisferio, basado en
criterios objetivos y transparentes. Solo recientemente, y después de un largo pro-
ceso de negociacion, los jefes de Estado y de Gobierno participantes en la Il Cum-
bre de Las Américas, celebrada en Santiago de Chile, el 18 y 19 de abril de 1998,
decidieron establecer, dentro del marco deitap, “un proceso Unico y
objetivo de evaluacidon gubernamental de caracter multilateral, para dar
seguimiento al progreso individual y colectivo de los esfuerzos hemisféricos y
de todos los paises participantes de la Cumbre en el tratamiento de las diversas
manifestaciones del problema”.

Al mismo tiempo, los Estados participantes de la Cumbre se compro-
metieron a desarrollar esfuerzos nacionales y multilaterales para lograr la plena
aplicacion de la Estrategia antidrogas del hemisferio, con base en los principios
de respeto a la soberania y a la jurisdiccién territorial de los Estados,
reciprocidad, responsabilidad compartida, integralidad y equilibrio en el
tratamiento del tema, de conformidad con sus respectivos ordenamientos
juridicos.

La decision tomada por los jefes de Estado en la |l Cumbre de Las
Américas ha desatado la negociacién politica mas importante y delicada a la que
se ha enfrentado lacap desde su fundacion. La decisién de establecer un
proceso multilateral de evaluacidn y seguimiento de los esfuerzos antidrogas de
los paises constituye un paso y una obligacién sin precedentes. Su ins-
trumentacion requerira no sélo del logro de un conjunto de equilibrios politicos
entre los gobiernos americanos, sino del desarrollo de una infraestructura
técnica indispensable para la elaboracién de estudios, planes nacionales, asi
como la adopcion de indicadores que permitan evaluar con objetividad el
proceso individual y colectivo contra las drogas ilicitas. Segun se ha sefalado
lineas arriba, l&icap y la mayoria de los gobiernos del hemisferio no cuentan
con dicha infraestructura en el momento actual.

Sin embargo, no debe perderse de vista que la decision de establecer un
mecanismo multilateral de evaluacién de los esfuerzos antidrogas de todos los
paises del continente, incluyendo desde luego a Estados Unidos, constituye un
avance para todos los gobiernos que habian manifestado su resuelta oposicion al
proceso unilateral de certificaciéon estadunidense.

A pesar de que el gobierno estadunidense ha subrayado que la creacién
del mecanismo multilateral no implica la desaparicion de su proceso unilateral,
por lo menos en el corto plazo, es evidente que la sola existencia de un proceso
multilateral objetivo y con credibilidad tendera a restar importancia y
credibilidad al proceso unilateral estadunidense.
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Conclusiones

No obstante la relativa juventud de los esfuerzos deAdgara promover la
cooperacion multilateral contra las drogas, ésta ha logrado hacer algunas
aportaciones significativas. En primer lugar, se debe a los esfuerzoseddda
adopcidn de un enfoque integral contra las drogas ilicitas que contempla todos
los aspectos del problema, incluso la demanda ilicita de drogas.

En segundo término, lacap ha ofrecido, indudablemente, la opor-
tunidad a los paises del hemisferio de desarrollar un diadlogo a profundidad sobre
las caracteristicas especificas del problema de las drogas ilicitas en el
hemisferio, sin menoscabo de la labor quenladesarrolla en el mismo campo.

En tercer lugar, los esfuerzos deota/cicap han servido para promover
la estandarizacion y la armonizacion de las leyes internas de los Estados sobre
aspectos fundamentales del problema de las drogas y sus delitos conexos, en
particular el lavado de dinero, el desvio de precursores quimicos y el trafico
ilicito de armas.

Por ultimo, si lacicap logra desarrollar un mecanismo equilibrado y
viable politicamente para evaluar los esfuerzos antidrogas de todos los paises
del hemisferio, tiene la oportunidad de encontrar una salida a uno de los
principales puntos de friccidn en las relaciones interamericanas. Para cumplir
esa funcidn y resultar politicamente viable, sera indispensable que dicho
mecanismo se oriente a fomentar la cooperacién, la confianza mutua y los
esfuerzos de los Estados en este campo, evitando la adopcién de enfoques
punitivos que tiendan a repetir los defectos del proceso de certificacion
unilateral estadunidense. Nada resultaria peor para los intereses de los paises de
América Latina que establecer un proceso multilateral de evaluacion que, en lo
fundamental, repita y reafirme los defectos del proceso unilateral practicado por
Estados Unidos.




