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I. Introduccion

La Unién Europea es uno de los principales lugares de consumo
de drogas —en crecimiento constante—, uno de los principales contri-
buyentes a la ayuda para el desarrollo y un organismo politico regional
que ha creado su propia estrategia de seguridad global. De ese conjunto
de circunstancias surgen muchas razones para establecer relaciones con
los paises productores y de trdnsito de narcéticos cuyo destino final es
Europa. Por consiguiente, en la década pasada la Unién Europea y sus
Estados miembros han querido establecer un enfoque hacia el trifico de
drogas que ilustra muy bien la posicién incipiente del bloque europeo
como potencia mundial, que se caracteriza por sus objetivos éticos y
liberales. El reconocimiento de la naturaleza ilicita del trifico de drogas
se combina con un esfuerzo por comprender las formas en las que el
trfico de drogas se fundamenta en las condiciones sociales especificas
de las naciones productoras y traficantes, y sobre todo en sus tradiciones
indigenas, la pobreza rural, la presencia limitada del Estado y las insti-
tuciones de seguridad corruptibles.

La ética de un “enfoque equilibrado e integral” al problema de las
drogas, sin embargo, se ha visto marcada desde sus origenes por una os-
cilacién entre el rigor de respetar las tres convenciones mds importantes
de Naciones Unidas sobre sustancias ilicitas (y no oponerse a la “guerra
contra las drogas” liderada por los Estados Unidos) y el reconocimiento
de la naturaleza inevitablemente integrada de la cadena comercial de
drogas. A pesar de que la Junta Internacional para la Fiscalizacion de
Estupefacientes (JIFE) ha reprendido a Bolivia en sus recientes infor-
mes anuales por haber violado presuntamente las convenciones sobre

* Este texto fue traducido por Carlos Morales de Setien Ravena
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control de estupefacientes al permitir un aumento de la produccién
licita de hoja de coca, la Unién Europea ha escuchado con interés la
estrategia de Bolivia en su 102 reunién de alto nivel con la Comunidad
Andina (EU Council 2007: 3) y ha patrocinado un informe sobre las
posibilidades de usar la hoja de coca para la produccién industrial. Al
mismo tiempo, el apoyo de la Unién Europea al desarrollo alternativo en
Los Andes y a los “laboratorios de paz” en Colombia ha coincidido con
los esfuerzos estadounidenses para erradicar las plantaciones de hoja de
coca y combatir la insurgencia “narcoterrorista” de las Fuerzas Revolu-
cionarias Armadas de Colombia (FARC). Aunque la Unién Europea se
ha mantenido alejada de los criterios militares que han predominado en
la aplicacién del Plan Colombia, ha preferido no hacer criticas publicas
y ha optado por promover el desarrollo econémico y social en los paises
productores de drogas.

Ha sido dificil construir esta relacién entre prohibicionismo y soli-
daridad en los sectores pobres rurales, y las contradicciones en las poli-
ticas de drogas de la Unién Europea han tendido a ocultarse en vez de
a resolverse. A pesar de un amplio programa politico, formulado en la
Declaraciéon de Panama de 1999' (EU Council 1999: 2), que habla de
“responsabilidad compartida y cooperacién internacional” para abordar
el problema del trifico de drogas, la UE ha tendido a minimizar la im-
portancia que tiene la politica exterior para este enfoque sobre las dro-
gas, y ha intentado restringirlo a una cuestién nacional de salud pidblica
y cumplimiento de las leyes, lo cual tiene consecuencias para la politica
publica internacional y la ayuda para el desarrollo. Es encomiable la
voluntad de reconocer la “responsabilidad compartida” en el trifico de
drogas, aunque en la realidad ese compromiso se haya reflejado en un
énfasis en la prevencion y el tratamiento de los consumidores de drogas
en Europa, dejando que la intervencién internacional en las regiones
productoras esté dominada por las normas prohibitivas.

Sin embargo, se duda crecientemente que pueda continuarse con
este enfoque, como se argumenta en este articulo. Hay varias tendencias
que han convertido las drogas en parte importante de las preocupacio-
nes geopoliticas europeas de cardcter mds general. Entre esas tendencias
estarian el uso creciente de una mayor variedad de drogas en Europa y el
creciente grupo de Estados débiles en América Central, Asia Central y
Africa Occidental explotados por los carteles del narcotrafico. Las dro-

! Esta declaracién establece los principios basicos que gobiernan la cooperacién
entre la Unién Europea, América Latina y el Caribe con respecto a las drogas.
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gas no generan el mismo grado de recriminacién en las clases dirigentes
politicas del resto del mundo que en los Estados Unidos y en otros
lugares. Los diversos modelos de despenalizacién del uso y los distintos
niveles de permisividad sobre la dosis personal de droga prueban el gra-
do mucho mayor de ambivalencia hacia las sustancias ilicitas por parte
de la izquierda politica europea y la derecha poscristiana. Sin embargo,
ahora se le suma al reconocimiento del hecho de que los narcotrafi-
cantes han capturado las instituciones débiles y las sociedades donde
hay carencias de seguridad en todo el mundo, y a las preocupaciones
que ello le ha planteado a los programas politicos liberales de la Unién
Europea dirigidos a la ayuda para el desarrollo, la prevencién de conflic-
tos y la formacién de instituciones, la amenaza de una desestabilizacién
regional grave. En este contexto, merece la pena preguntarse qué nuevas
respuestas podrian surgir de la Unién Europea y de sus miembros frente
a los resultados cada vez mds alarmantes de lo que parece ser una guerra
indeseable contra las drogas.

II. Diferencias europeas y seiales de convergencia

El marco de la politica de drogas de la Unién Europea se establece
en dos documentos relacionados entre si: la Estrategia de la Unién Eu-
ropea en Materia de Drogas, que debe desarrollarse entre 2005 y 2012,
y el Plan de Accién contra las Drogas de la Unién Europea, cuya nueva
version deberia desarrollarse entre 2009 y 2012. El primer documento
establece los objetivos amplios de politica sobre drogas y los principales
campos en los cuales se llevardn a cabo las iniciativas de esa politica,
mientras que el segundo se orienta hacia la medicién de unos 80 in-
dicadores, con los cuales deben seguirse, entre otras cosas, los cambios
legislativos europeos, las tendencias en el consumo de drogas, las opera-
ciones policiales y el decomiso de narcéticos, y el impacto de la politica
de la UE en las relaciones con otras naciones, organizaciones regionales
y organismos multilaterales (EU Council 2004, 2008).

Este marco sobre politicas publicas pretende orientar el trabajo de
las instituciones de la Unién Europea, y establece algunos objetivos para
los indicadores con los que evaluar el “éxito” en el control de drogas. Sin
embargo, existen limites claros a este esfuerzo por conseguir coherencia
regional e institucional. En primer lugar, los 27 Estados miembros de la
Unién Europea tienen cada uno sus propios enfoques hacia las drogas,
que varian entre la estricta prohibicién de Suecia y los controles mds
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laxos que pueden encontrarse en Portugal, Espana u Holanda. Existe
de hecho una increible variedad de normas que regulan la posesién y
el consumo de sustancias ilicitas en la UE, y esas normas cambian con
mucha frecuencia. Segin el informe de 2008 del Centro Europeo para
el Control de Drogas y de la Drogadiccién (EMCDDA, por sus siglas
en inglés), “en el periodo 2004-2006, Bulgaria suprimié el concepto de
posesion personal, Italia lo aprobé de nuevo, tras haberlo suprimido du-
rante 12 afios, y el Reino Unido aprobé el concepto pero escogié no
aplicarlo” (EMCDDA, 2008: 22; véase también Jelsma, 2008: 10-12).

En segundo lugar, incluso dentro de las instituciones de la UE, hay
varias organizaciones competentes con respecto a la politica de drogas
y no siempre ven el problema de la misma manera. La influencia mis
importante detrds de esa politica proviene todavia de los ministros de
Interior y Justicia de los gobiernos nacionales y de la Comisién Europea
(la Direccién de Justicia, Libertad y Seguridad), seguidos de la Direc-
cién General de Salud y las Direcciones de Asuntos Exteriores, y todos
ellos representados en el Grupo Horizontal sobre Drogas del Consejo
de la Unién Europea. Este grupo, que se retine mensualmente y es el
principal foro para asuntos técnicos y politicos relativos a las drogas, es
una plataforma fundamental de coordinacién entre Bruselas y los Es-
tados miembros. Su papel en la creacién de la estrategia de drogas y su
plan de accién es por lo tanto crucial (IDPC 2007: 2).

Esta complejidad institucional —los diferentes niveles de responsa-
bilidad colectiva y nacional en cuanto a las dreas politicas con intereses
comunes— no deberian ensombrecer sin embargo una considerable con-
vergencia en los enfoques sobre drogas. Las normas nacionales que re-
gulan el consumo son ciertamente diferentes, aunque se puede detectar
una tendencia general hacia la distincién entre el enjuiciamiento de los
traficantes de drogas y el tratamiento de los usuarios de éstas. Al mismo
tiempo, las lineas generales de las politicas nacionales sobre drogas se
parecen cada vez mds, con 14 Estados miembros que extraen la estruc-
tura de sus planes nacionales contra drogas de los documentos de la
Unién Europea, y hay sefiales incipientes de que se comparten objetivos
en estos planes (EMCDDA 2008: 20).

Ademis, a pesar del hecho de que la politica de drogas es un asunto
de “competencia compartida” entre los Estados miembros y Bruselas (lo
que quiere decir que se califica como una cuestién del “segundo y tercer
pilares”), hay ciertas dreas de las politicas pablicas que son exclusiva-
mente de competencia de las instituciones de la UE, como la politica
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comercial, el control de los precursores quimicos y los elementos de la
lucha contra el lavado de activos. Algunos cambios durante la pasada
década para establecer una mayor coordinacién europea en inteligencia
y construccién de politicas, en gran medida en respuesta a las amenazas
de terrorismo isldmico y los mayores flujos migratorios, han allanado
también el camino para que la Europol, la institucién de policia comin
europea, tenga un papel mas importante y para la creacién de nuevos
proyectos antinarcéticos. El establecimiento en el 2007 del Centro de
Anilisis y Operaciones contra el Trifico Maritimo de Estupefacientes,
con sede en Lisboa, y apoyado por siete paises de la Unién Europea
afectados gravemente por el trafico de cocaina, ademads de por los Es-
tados Unidos, es uno de los ejemplos de este conjunto de mecanismos
de seguridad. Entretanto, se han asignado un total de 600 millones de
euros entre el 2007 y el 2013 para reforzar la capacidad de la UE para

luchar contra el crimen organizado.

II1. El programa de politicas pablicas

Con ciertas condiciones en lo que se refiere a la diversidad de normas
nacionales sobre posesién de drogas, es cada vez mds factible argumen-
tar que la Unién Europea tiene un enfoque coherente hacia el control
de narcéticos. En su centro se encuentra el concepto de “responsabilidad
compartida” para abordar el trifico de drogas, consagrado en la Decla-
racién de Panama de 1999 que se aprobé un afo después de la primera
reunién del Mecanismo de Coordinacién y Cooperacién sobre Drogas
entre América Latina y la Unién Europea®. Ademas, la UE estuvo de
acuerdo con esa declaracién y ha reafirmado en todos sus documentos
politicos desde entonces que su enfoque debe ser equilibrado, dirigido
hacia el logro de un desarrollo sostenible, basado en respuestas multila-
terales y respetuoso de los derechos humanos. Por lo tanto, su posicién
estd pensada explicitamente para diferenciarse del enfoque unilateral

preferido por Washington®.

2 Aunque la Declaracién de Panama fue la declaracién de principios mds impor-
tante relativa a la cooperacién entre la UE y América Latina sobre drogas, estuvo
precedida de iniciativas biregionales desde 1987 en adelante, entre ellas el didlogo
establecido por el Grupo de Dublin y el establecimiento de un didlogo especiali-
zado de alto nivel sobre drogas con la Comunidad Andina en 1995 (Estievenart
2007, 34-3).

3 Chris Patten, ex Comisionado Europeo, aludia a la diferencia entre el multilatera-
lismo de la UE y el proceso de descertificacién estadounidense en un discurso sobre
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Un breve estudio de las iniciativas adoptadas a partir de estas direc-
trices sugiere que el bloque ha sido por lo general fiel a sus compromisos.
Mientras la reduccion de la demanda se ha concentrado en el estableci-
miento de una politica de “reducciéon de dafios” —sinénimo de distribu-
cién de jeringuillas para los adictos a la heroina, sustitutos del opio para
la recuperacién de adictos y un esfuerzo para sacar a los consumidores
de drogas de la esfera de la politica y los tribunales y llevarlos hacia la
prevencién y los programas de tratamiento médico (ECMDDA 2008:
22-23)-,la pretendida reduccién de oferta se ha dirigido a través de pla-
taformas biregionales. En el caso de los Andes, esto se ha traducido en
programas para el desarrollo alternativo combinados con erradicacién
voluntaria de la hoja de coca. Para los afios 2007 al 2013 se ha asignado
un total de 713 millones de euros para ayuda al desarrollo con destino
a la regién de los Andes, y de ellos 234 millones se han destinado a
Bolivia, el pais que ha sido tradicionalmente el principal receptor de
fondos de la UE en este drea (ICG 2008: 12-13). El documento sobre
estrategia regional para los Andes, 2007-2013, asigna otros 50 millones
de euros para la integracién regional, la cohesién social y el desarrollo
institucional (EC 2007). Entretanto, el sistema de preferencias comer-
ciales (Sistema General de Preferencias o SGP) para los paises andinos,
en vigor desde 1991, ha sido reformulado para ajustarse a las reglas de
la Organizacién Mundial de Comercio, que obliga a los paises andinos
a ratificar varios acuerdos laborales, medioambientales y de derechos
humanos si desean obtener acceso a lo que se conoce como “SGP plus™.

La Unién Europea también se ha esforzado enormemente para apo-
yar foros de negociacién donde se puedan negociar y legitimar estas
acciones. Aparte del Mecanismo de Coordinacién para América Lati-
na, la UE se ha reunido regularmente desde 1995 mediante el Didlogo
Especializado de Alto Nivel sobre Drogas con la Comunidad Andina.
A juzgar por los informes oficiales de estas reuniones, su tenor literal es
decididamente mds colaborador que el de otros foros internacionales y
ha estimulado otros esfuerzos para imponer controles mds estrictos a
los precursores quimicos en toda la regién (incluido el llamado proyecto

la politica puablica de drogas en 2003.

* La Uni6én Europea anuncié en diciembre de 2008 que los cinco paises andinos
estarian entre los 11 paises latinoamericanos que calificarian para obtener las prefe-
rencias comerciales del SGP plus. Puede verse una lista de todos los programas de
cooperacién que afectan a los paises incluidos en la ruta de la cocaina en la siguiente
pigina web: http://ec.europa.eu/external_relations/drugs/coc.htm
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PRECAN, en el que la UE invirtié 1,5 millones de euros hasta el 2007).
La financiacién europea de un proyecto de 18 meses para explorar los
posibles usos licitos de la planta de coca en Bolivia proviene de la misma
busqueda de consenso con las naciones productoras.

En resumen, tanto la demanda como la oferta se han tratado dnica-
mente con un enfoque terapéutico, en el cual la estabilidad de las ins-
tituciones y las alternativas econémicas a la produccién de drogas se
consideran que son de la mayor importancia para alejar a los paises del
negocio de las drogas. Al mismo tiempo, el cumplimiento de las leyes
se concentra en el aspecto del trifico de drogas, donde el paradigma
prohibicionista permanece firmemente en pie. Llama la atencién que en
el Plan de Accién contra las Drogas 2005-2008, por ejemplo, se midiera
el éxito en este campo a partir de objetivos cuantitativos sobre politicas
publicas (como el aumento de las 6rdenes de arresto y el mayor nimero
de bienes confiscados a los narcotraficantes y envios de drogas).

IV. El contexto de la accion de la Union Europea

Concentrarse s6lo en las acciones emprendidas por la UE no le hace
justicia al panorama politico mds general en el que actda la politica pu-
blica contra las drogas, y a la relativa importancia que tiene reducir la
produccién y el trifico de drogas en la regién andina para los Estados
miembros y para Bruselas. Tres consideraciones en particular sirven para
socavar la importancia de la politica europea en el drea, la voz de Europa
en los foros globales, y el propio compromiso de la Unién Europea con
las metas que ella misma se ha fijado.

En primer lugar, todos los paises europeos son signatarios de las tres
convenciones de la ONU sobre control de drogas y de la declaracién
producto de la Sesién Especial de la Asamblea General de Naciones
Unidas sobre el Problema Mundial de las Drogas (UNGASS-1998),
que reconoce la responsabilidad compartida del problema y también
adopta el fin principal y general de eliminar o reducir sustancialmente
la hoja de coca, el cannabis y las cosechas de adormidera. Ademds, la
UE ha optado por no criticar usualmente la “guerra contra las drogas”
liderada por los Estados Unidos, cuyas manifestaciones mas destacadas
son la erradicacién forzosa y los programas de contrainsurgencia que
financia el Plan Colombia. Aunque la Unién Europea alberga serias
reservas acerca de esta intervencion, que tienen su expresiéon mds radical
en la resolucién contra el Plan Colombia aprobada por el Parlamento
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Europeo en el 2000, de todas formas la Unién Europea ha incluido a
la insurgencia de las FARC y del ELN en la lista de grupos terroristas
desde el 2002. Ha financiado también una serie de “laboratorios de paz”
en Colombia, cuyos propésitos son nobles, pero que sélo cubren una
pequena proporcién del territorio colombiano y excluyen muchas de
las zonas de produccién y procesamiento de la hoja de coca (Labrousse
2007: 52; ICG 2008: 12).

La reciente declaracién politica de la Comisién de Estupefacientes
de Naciones Unidas, que se reunié en Viena en marzo de 2009 para
supervisar el progreso de los objetivos de la UNGASS, establecidos en
la década anterior, reveld una modesta demostracién de disidencia euro-
pea. La delegacién alemana, vocera de un grupo de muchos paises de la
UE, aunque no todos, declaré que interpretaria una de las cldusulas de
la declaracién final como un apoyo significativo a las medidas de “reduc-
cién de dano”. Es interesante observar, sin embargo, que esta modesta
rebelién se concentré completamente en legitimar los tratamientos na-
cionales para los consumidores de drogas.

De hecho, una segunda reserva de la politica de la UE con respecto a
la regién de los Andes surge del papel preponderante de los jueces y de
las preocupaciones de politica publica a la hora de encuadrar el enfoque
del bloque sobre las drogas. La revisién del Plan de Accién de Drogas
en 2008 fue explicita en lo referente a la prioridad de garantizar el bien-
estar y la seguridad de los ciudadanos europeos con respecto al uso de
drogas (EC 2008, 22). A pesar de la exigencia presente en el documento
“Estrategia sobre las Drogas” de que las cuestiones sobre drogas “se in-
corporen habitualmente” a la politica exterior y de seguridad europeas
como parte de una politica general, lo cierto es que la politica europea
sobre drogas se ha visto marcada desde hace mucho tiempo por la re-
nuencia a adoptar una perspectiva geopolitica mds amplia en relacién
con las rutas de los narcéticos, cuyo nimero se ha multiplicado constan-
temente, y que ligan a los paises pobres en conflicto con los paises mds
ricos. El resultado de esto es que el mandato de la ECMDDA se ha
limitado sélo al estudio de la politica interna europea y de la demanda, y
ha excluido consideraciones sobre el funcionamiento de la oferta inter-
nacional (Labrousse 2007: 42).

En tercer lugar, las preocupaciones europeas estin sesgadas hacia los
tipos de consumo de drogas que son mds dominantes y peligrosos en ese
continente. Hasta hace poco, el consumo de cocaina era relativamente
bajo, e incluso ahora no se considera que amenace la salud publica y
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la integracién social de la misma manera que la heroina. Un analisis
reciente de la politica de la Unién Europea sobre la cocaina ha soste-
nido, basindose en entrevistas con funcionarios de la UE, que Europa
invierte en el control de la coca andina en gran medida porque se siente
obligada hacia las instituciones multilaterales y quiere ser solidaria con
los paises productores afectados (Fukumi 2008: 115), mds que motivada
por cualquier razén importante que tenga que ver con preocupaciones
estratégicas o de seguridad.

Estas tres consideraciones en conjunto ayudan a explicar algunos de
los desengafios predominantes que genera la politica de la UE sobre
drogas y sobre la hoja de coca y la cocaina en particular. Mientras que
el espiritu de una serie de declaraciones politicas ha sido generoso en lo
que se refiere a la comprensién de las condiciones de los paises produc-
tores y se ha visto libre del unilateralismo prevaleciente en Washington,
el impacto de estas politicas ha sido minimo. La Unién Europea no es
una influencia fundamental en la politica global prohibicionista, y pare-
cerfa que no quiere respaldar una alternativa clara al régimen actual.

V. La nueva dinamica

Sin embargo, una serie de cambios relacionados al comercio de dro-
gas, en especial con respecto al trafico y al consumo, indican que la am-
bivalencia y la falta de ambicién de la politica de la UE puede eventual-
mente reconfigurarse a favor de una politica mejor definida, pero que no
siga totalmente al paradigma de la prohibicién.

V.1 El consumo y los patrones de produccion

Aunque es exagerado hablar de un auge de las drogas en Europa,
ya que puede observarse una disminucién del nimero de muertes cau-
sadas por su abuso (7.500 por afio), existen numerosas pruebas de que
el mercado se ha diversificado en nichos de consumo, y de que se han
desarrollado preferencias en las naciones por distintas clases de drogas.
La madurez de este mercado se refleja también en la ruptura de la se-
paracién tradicional entre paises que suministran la materia prima y los
paises en los cuales se demanda.

En la mayoria de los paises, el consumo de cocaina ha crecido cons-
tantemente desde inicios de la década de 1990. Reino Unido, Espana,
Italia, Irlanda y Dinamarca son ahora los principales consumidores de
cocaina. En conjunto, se estima que unos dos millones de europeos usan
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la droga en cualquier mes dado, y que el continente representa hoy el
24% del consumo global de cocaina (UNODC 2008a, 84).° El consumo
de heroina, por otro lado, parece haberse moderado, con la excepcién
de un aumento extraordinario en los Estados balticos, en especial en
Estonia (lo cual refleja casi con seguridad la proximidad de esos paises
a una de las principales rutas a través de las cuales viaja la heroina desde
Afganistdn hacia Europa y otros lugares). Como deja claro el informe
de 2008 de la ECMDDA, Europa puede dividirse de hecho en una serie
de subregiones segin las “drogas problematicas” que las afectan (con la
excepcion del cannabis, que estd en todos los lugares y que se calcula que
se consume por unos 12.500.000 europeos en cualquier mes medido).
Mientras que la cocaina se concentra en partes de Europa Occidental,
las anfetaminas son mucho mas comunes en el Este y en Escandinavia.
Los cristales de metanfetamina se consumen en Eslovaquia y la Repu-
blica Checa, pero son bastantes raros en otros lugares.

Esta segmentacién del mercado de los narcéticos, donde constante-
mente surgen nuevas sustancias psicoactivas creadas en laboratorio, ha
estado acompafiada de la aparicién de importantes centros europeos de
produccién de drogas. El cultivo de cannabis ha crecido rapidamente
desde los afios 1990, mientras que el continente se ha convertido en el
centro de la produccién de MDMA (3,4-metilendioximetanfetamina,
conocida como éxtasis) y anfetaminas (el 79% de los laboratorios de
todo el mundo se encuentran en Europa, segin cifras de la UNODC).
Los recientes decomisos e informes de policia indican que los nuevos
patrones del trifico de drogas entre América Latina y Europa se basan
crecientemente en el trueque de drogas (UNODC 2008b: 28), como
demuestra los grandes cargamentos de pildoras de éxtasis que se han
encontrado ultimamente en Costa Rica y Ecuador®.

V.2 Cumplimiento de las normas

La distincién entre consumo y trifico de drogas, que justifica la ten-
dencia europea hacia la despenalizacién de la posesién de narcéticos, es
uno de los articulos de fe de la reduccién del dafio. Sin embargo, es inte-
resante observar que el nimero de delitos registrados relacionados con las

> Se estima un consumo de entre 135 y 145 toneladas por afio.

¢ Venezuela es uno de los principales consumidores en América Latina de anfeta-
minas y éxtasis, que se intercambiaron probablemente a cambio de la cocaina que
deja ese pais hacia Europa.
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drogas, incluido los conectados con el cannabis, crecié en Europa un 36%
entre los afios 2000 y 2006 (ECMDDA 2008: 23-24), y dentro de ese
porcentaje, la mayor proporcién de delitos totales le corresponde sorpren-
dentemente al uso y la posesion. Durante ese periodo, los delitos relacio-
nados con el uso crecieron un 51%, mucho mas ripido que la tasa de au-
mento de crimenes relacionados con la produccién y el trifico, que crecié
un 12%, a pesar de que el trifico es el principal objetivo de los esfuerzos
de las fuerzas de seguridad en todos los documentos oficiales de la UE”.

La falta de correspondencia entre los fines de la estrategia de drogas
y los efectos practicos de la ley son una constante en todo el negocio de
las drogas. Pero la dificultad extrema de capturar a los traficantes, inclu-
so a los que actian localmente, es producto de los efectos econémicos
de la prohibicién, que eleva los margenes de venta de los traficantes a lo
largo de la cadena de suministro, en particular cuando se trata de mo-
vimientos transnacionales de drogas. Sin embargo, se discute sobre cudl
es la cantidad concreta de esos mdrgenes internacionales en el precio.
Mientras que el informe del Grupo Matrix, que se basa en entrevistas
estructuradas con unos 200 traficantes presos en el Reino Unido, se-
fialaba unos margenes para la cocaina mucho mayores en el transporte
de las drogas de Colombia al Reino Unido a través del Caribe que en
el mercado interno, un informe de la Comisién Europea afirma que
el componente nacional del mercado explica “la mayoria de los costos”
(Matrix Grop 2007: 18; European Comission 2009: 23). Si dejamos a
un lado estas diferencias, es evidente que en conjunto la cadena de su-
ministro genera beneficios extraordinarios, mientras que la produccién
agricola de las drogas explica sélo del 1 al 2% del precio final de venta.
Ademis, las pruebas sugieren que los traficantes han aprendido a ajustar
sus precios y su estrategia empresarial teniendo en cuenta los riesgos de
ser arrestados y de padecer decomisos.

En resumen, el intento de dirigir la accién legal europea contra el
trafico no se refleja claramente en la carga de trabajo de la Policia y los

7 Deberia observarse que casi todos aquellos que se declaran culpables de consumir
o poseer cannabis (la sustancia méds abundante en los delitos sobre drogas, que re-
presenta 550.000 de los 936.000 arrestos en Europa entre el afio 2000 y el 2006) se
remiten a cursos de tratamiento médico y psicoldgico, en vez de enviarse a prisién

(EC 2009: 15).
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servicios judiciales, ni ha reducido los incentivos del trifico. De hecho,
pareceria ser cierto lo contrario®.

.3 Estados débiles

Una parte central de la Estrategia de Seguridad Europea, cuya pri-
mera version se publicé en el 2003 y que se ha revisado desde entonces,
es la atencién que le presta a la contribucién de los Estados débiles a la
propagacién de la inseguridad mundial, tanto por si mismos como por
ser los puntos focales del terrorismo y el delito. El efecto del narcotra-
fico en la estabilidad institucional en Africa Occidental, Asia Central y
América Central es una fuente de creciente preocupacién en Europa,
y una preocupacion estratégica para la UE a medida que busca expan-
dir su capacidad de intervencién en las regiones con problemas. En el
marco de la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), que se
ha desarrollado en la UE desde el afio 2003, una de sus 27 misiones ha
sido intentar ayudar a las autoridades de Guinea-Bissau a reconstruir
sus fuerzas de seguridad, corrompidas enormemente por los narcotrafi-
cantes que operan a lo largo de una ruta que comienza en América del
Sur y por la que pasa un cuarto de los flujos de cocaina hacia Europa
(ECMDDA 2008, 59)°.

En términos generales, nunca ha sido tan clara la existencia de un
serio dilema de seguridad internacional producto del nexo entre el cul-
tivo de opio y la insurgencia talibin en Afganistin, la coincidencia entre
el ascenso del terrorismo isldmico y el narcotréifico en Mali, Mauritania
y Niger (De Andrés 2008), y la descomposicién del Estado de derecho
en América Central a medida que la regién suplanta al Caribe como la
principal ruta suministradora de cocaina hacia los Estados Unidos.

Los expertos sobre el negocio de las drogas no albergan ninguna
duda de que estos problemas los originé el actual paradigma prohibicio-
nista, que ha generado los recursos para que exista un mercado criminal

8 Sin embargo, hay que reconocer que los decomisos de cocaina y heroina han
aumentado enormemente en todo el mundo en la Gltima década (EC 2009: 43).

? El contraste entre la extrema pobreza de Guinea-Bissau y el valor de la cocaina
que se mueve en el pafs es extraordinario, y hace extremadamente dificil para los
creadores de politicas publicas en Europa pensar en alguna forma de detener la
corrupcién de las autoridades del pais. Segin las Naciones Unidas, el PIB del pais
equivale al valor de venta al por menor en Europa de seis toneladas de cocaina;
en Africa Occidental se decomisaron mds de seis toneladas de cocaina en el 2007

(UNODC 2007: 10).
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transnacional. Pero ahi termina el consenso. Para la ONU, estos carteles
son la “consecuencia dramdtica imprevista” de un sistema de control que
es esencial para prevenir la expansion de la adiccién a las drogas. Una cita
extraida de un proyecto de declaracién sobre crimenes y drogas, publica-
da con antelacién a la reunién de este afio del CND (UNODC 2009),
dice que “el argumento no deberia formularse como un falso dilema, que
obliga a elegir entre el control de las drogas y la prevencién del crimen”.
Pero simultineamente, la gravedad creciente del dafio institucional cau-
sado por el comercio de drogas en los paises pobres les sugiere a otros, y
especialmente a aquellos que apoyan cambios hacia la legalizacién, que
en nuestros dias es inevitable alguna clase de solucién de compromiso
entre control de drogas y estabilizacién. A este respecto, la disponibili-
dad de los Estados Unidos y de las naciones europeas para interrumpir
las campanas antinarcéticos en los territorios en conflicto con el fin de
evitar el empeoramiento de la violencia y la oposicién a las influencias
occidentales equivale a reconocer que la guerra contra las drogas es un
generador potencial de formas mds graves de inestabilidad.

VI. Conclusion: ;una nueva agenda europea?

Tomados en conjunto, estos tres factores ofrecen poderosas razones
para una evaluacién y un cambio sobre el enfoque europeo hacia su po-
litica de drogas, particularmente con respecto a las caracteristicas mds
ambivalentes de su politica exterior. Una nueva era de “responsabilidad
conjunta” en lo relativo a las drogas, basada en la idea de un problema
compartido de consumo y produccién, profundizaria la tendencia hacia
la cooperacién interregional que ya es evidente en la relacién de la UE
con los paises andinos. Los resultados contradictorios de un enfoque
centrado en la aprobacién de normas juridicas sugieren una necesidad
de revisar los efectos que produce la politica actual en los incentivos
de mercado. Por dltimo, y lo que es mds importante, en un mercado
siempre mds diverso, dindmico y globalizado, el efecto del narcotrifico
en los Estados débiles es una muestra del efecto destructivo que tiene la
prohibicién de las drogas en las instituciones.

Es obvio que seria precipitado esperar cualquier cambio radical del
modelo actual, y mucho menos un cambio que legalizase la cadena su-

10" Esta tendencia se observé en América Central y Afganistin en los afios ochenta,
y parece ser parte de la nueva agenda para las fuerzas militares estadounidenses en
Afganistin bajo el presidente Obama (Financial Times 2009).
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ministradora de drogas. Pero el reconocimiento del fracaso de la guerra
contra las drogas con respecto a la limitacién de la produccién y el con-
sumo, como observé un equipo de expertos en un informe patrocinado
por la Comisién Europea (EC 2009), podria servir por lo menos como
un pretexto para explorar nuevos enfoques del problema.

La evaluacién oficial del Plan de Accién sobre Drogas de la UE
(2005-2008) elogia el enfoque europeo hacia las drogas y, sin embargo,
argumenta que deberia completarse con una asociacién mds profunda
con las organizaciones de la sociedad civil para controlar el uso de dro-
gas y con una mayor cooperacién entre los organismos de seguridad
e inteligencia, nacionales y de la UE, de manera que puedan crearse
“plataformas de seguridad regionales” (European Comission 2008: 5).
Estas dos propuestas ratifican en efecto la politica de la “reduccién de
dafio”, al mismo tiempo que concentran los esfuerzos de las politicas
publicas en el control de las rutas de suministro a Europa, que se estin
diversificando. Supone un intento por conseguir un conocimiento mds
complejo del mercado de las drogas, y dotar de capacidad de respuesta
a las bases sociales.

Una extensién natural de la creacién de las plataformas de seguridad
serfa una mayor participacién europea en la reforma de las fuerzas de
seguridad en Estados débiles afligidos por el narcotrifico. La misién del
PESD en Guinea-Bissau, junto con la considerable financiacién euro-
pea (y particularmente espafiola) de la Comisién Internacional contra
la Impunidad en Guatemala (CIIG) son sefiales del creciente interés
de Europa en el drea de la Reforma del Sector Seguridad. De hecho,
la actual Estrategia de Drogas es explicita cuando exige “una accién
vigorosa [...] para estimular y expandir la cooperacién con los organis-
mos de seguridad de terceros paises, y proporcionarles apoyo logistico
y financiero, ademds de crear més proyectos conjuntos” (EU Council
2004, 17)". Los proyectos individuales de la Comisién Europea, con un
importe superior a los 1.600.000 euros, financian hoy la cooperacién de
servicios de inteligencia con los Estados de Africa Occidental, América
Latina y el Caribe, mientras continta la cooperacién para el control de
precursores quimicos.

1 La peticién de una mayor cooperacién con los paises del mundo en vias de de-
sarrollo con la finalidad de impulsar su capacidad de luchar contra el crimen orga-
nizado se repite en la Estrategia de Seguridad Europea en su versién revisada (EU

Council 2008b: 4).
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Sila UE superara el bloqueo a su reforma institucional, y resolviera
sus actuales problemas de capacidad civil y militar y coordinacién en la
Politica Europea de Seguridad y Defensa, las perspectivas serian que
hubiese un mayor involucramiento europeo en el esfuerzo de cumpli-
miento de la ley desarrollado por otros paises. Pero la naturaleza des-
igual de estos proyectos y su fracaso esencial a la hora de modificar
los incentivos econémicos ofrecidos por el trifico de drogas en Estados
débiles empobrecidos sugeririan que estas iniciativas pueden proliferar
y a pesar de ello no tener éxito.

Ahi reside el problema central de la futura politica de la Unién Eu-
ropea. La importancia de la “reduccién de dafio” como un sello de la
politica de drogas de la Unién Europea es evidente en un programa res-
paldado por la Comisién para compartir con las ciudades latinoameri-
canas los métodos europeos para el tratamiento de adictos. Las pruebas
de violencia e inestabilidad crecientes causadas por el trifico de drogas
en varias regiones sugeririan que este enfoque deberia extenderse no
s6lo a las cuestiones relativas a la demanda, sino también a la oferta. El
apoyo duradero de la UE al desarrollo alternativo, junto con su politica
oficial del 2001 sobre prevencién de conflictos (European Commission
2001: 16), subraya la importancia de impulsar la formacién y conso-
lidacién de instituciones y las alternativas econémicas en los centros
de produccién de drogas, y de no tomar medidas represivas contra los
campesinos que cosechan cultivos ilicitos (UNODC 2008c). Pero es
incierto cémo la Unién Europea podria abrir el mismo “paréntesis” en
el régimen mundial de control de drogas en lo relativo al narcotréfico.
En lugar de ello, la atencién constantemente creciente en el negocio del
crimen organizado que vincula a los productores con los consumidores,
y el cual es responsable de acumular los mayores beneficios y poder den-
tro de la cadena de suministro, es probable que impulse la intervencién
europea en el drea politica o incluso militar, al mismo tiempo que la
mayor tolerancia hacia la produccién de hoja de coca o adormideras y el
consumo de drogas interno podrian convertirse en parte integral de la
filosofia institucional de Europa.

Si eso es lo que ocurre, se pasard por consiguiente a prestarle aten-
cién a estos carteles como grupos del crimen organizado en vez de como
suministradores de drogas. Y sin embargo el régimen del control de dro-
gas sigue siendo uno de los principales elementos que favorecen los ex-
traordinarios beneficios y poder de estas mafias. En resumen, la politica
de la UE se enfrentard a una contradiccién, que hasta ahora ha ocultado
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su posicién marginal en las rutas mundiales de suministro de drogas y
su reticente subordinacién a la politica antinarcéticos estadounidense
en América Latina y otros lugares. Europa esta empezando a manifestar
con claridad sus prioridades en la politica mundial de drogas y tendra
que hacer frente a las consecuencias de la estrategia que ha elegido.
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