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Resumen

Se aborda el tema tomando en consideracion los avances de las dos
primeras cumbres de las Américas (Miami'y Santiago). En primer lugar,
se identifica el problema del protagonismo casi exclusivo del sector
estatal en el tema, y la poca participacion de otros sectores en su trata-
miento, a diferencia de lo que sucede con otros puntos de la agenda
hemisférica. La autora asume que, ademds, el problema ha sido tratado
de preferencia, de manera bilateral, mencionando los problemas que
este hecho conlleva, incluyendo el énfasis en la tension mds que en la
cooperacion. El efecto de la asimetria internacional en relacién con el
tema es también mencionado. Se hace referencia al hecho de que no se
hubiera producido un acuerdo anti-narcéticos en la Cumbre de Miami, y
a que los acuerdos de la siguiente Cumbre en Santiago, también hayan
sido parciales. Finaliza el articulo con algunas consideraciones concep-
tuales sobre las relaciones entre las tendencias internacionales y las
politicas internas en la materia.

Abstract

Summit of the Americas, Drugs, and Civil Society: Towards a True Model
of Hemispheric Participation?

Based on the progress made during the first two summits of the Americas
(Miami and Santiago), the article suggests that, on the question of drug
trade, FTAA negotiations have been marked by the States protagonism
and reduced participation on behalf of other actors, in contrast with other
topics on the hemispheric agenda. The author suggests that the topic of
drugs has been dealt with on a bilateral basis, leading to problems such
as an emphasis on tension rather than on cooperation. The article also
mentions the effect of international asymmetry on how the topic is dealt
with, as shown by the fact that the Santiago Summit produced only a
partial anti-drug agreement while the Miami Summiit failed to produce an
agreement altogether. The article ends with several conceptual remarks
on the relationship between international trends and domestic policy on

this topic.
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El asunto que intentara abor-
dar este ensayo es cudl ha sido
el impacto, la influencia o la
relacion entre las diversas ma-
nifestaciones de la sociedad civil
estadounidense en el tratamiento
que se le ha dado al tema de las
drogas, y en general, al narco-
trafico, en las dos versiones.de
la Cumbre de las Américas —
Miami y Santiago—. Igualmen-
te, seintentara unaaproximacion
a las causas que han determi-
nado el manejo que sele hadado
a-este tema y el perfil que ha
asumido la sociedad civil fren-
te al mismo.

En otros.espacios tematicos a
nivel hemisférico como el pro-
ceso de integracién, y concre-
tamente la creacién del Area de
Libre Comercio de las Américas
—ALca—, se ha reconocido la
participacion adicional de acto-
res no gubernamentales y no
estatales, principalmente gre-
mios de empresariosy ONG. Estos
grupos hanactuadointensamente
alrededor de los temas de la
integracion, al menos en su
acepcion economica, y sus per-
cepciones y aportes han sido
tenidos en cuentay en algunos
casos aceptados y asumidos a
la hora de elaborar los planes
de accion y las declaraciones
finales resultado de la-Cumbre
de las Américas en ambas ver-
siones, Miami y Santiago.

Igualmente ha ocurrido con te-
mas especificos como el desa-
rrollo sostenible o el papel de
la mujer en la superacion de la

pobreza y el subdesarrollo, asi
como ehn otros tantos. La pre-
gunta es, entonces, ;ha ocurri-
do o no de la misma forma, o se
ha desarrollado una actividad
paralela tan intensa como las
anteriormente descritas, alrededor
del tema del narcotrafico?

Al parecer, la participacion de la
sociedad civil en la formulacion
de los lineamientos generales
establecidos en las dos versio-
nes de la Cumbre de las Améri-
cas en lo relativo al tema del
narcotrafico, ha sido débil y pre-
caria; ésta no ha logrado consti-
tuirse en un actor alterno e
independiente a los gobiernos
hemisféricos y con capacidad de
accion e influencia propias. Ello
puede ser un problema que’en-
cuentre su origen-en varias ex-
plicaciones gque se intentaran
abordar en este ensayo.

Las Américas y el -

problema de las drogas

El tema se ha tornado, con insis-
tencia, en uno de los mas impor-
tantes delaagenda internacional
despuésdelaGuerraFria. Allado
de asuntos de gran relevancia
como los derechos humanos, la
conservacion del medioambiente,
el trafico ilicito de armas y otros,
ha pasado a ocupar uno de los
primeros lugares en las agen-
das de las discusiones bilatera-
les y multilaterales en todo ‘el
mundo. P
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_ Esta tendencia se ha evidencia-
do con mucha mas claridad y
agudeza en el continente ame-
ricano. Aqui convergen paises
que se han destacado por su
participacion decisiva en este
fendmeno, ya sea Como consu-
midores, produictores, traficantes
o lavadores de dinero. El tema
ha cobrado, con el tiempo, una
relevancia insoslayable en el
marco de entendimiento entre
Estados Unidos y los paises de

" América Latina. Como lo sefa-
la un analista:

The US National Narcotics Inte-
lligence Consumer Committee
(NNICC) estimes that Latin Ame-
rican countries supply one-third
of the heroin, perhaps 80% of
the marijuana, and all of the
cocaine currently used in the
United States, representing more
than three-fourths of the USdrug
market which is estimated to
exceed $100 billion annually.
These statistics clearly illustra-
te why narcotics control has
become an important foreign
policy issue in our relationships
with drug source countries, par-
ticulary in this hemisphere'.

El tema es, pues, uno delos mas
algidos a los que se ha visto
enfrentado el sistemainterame-
ricano en la actual coyuntura.
En primer lugar, el incremento
en el consumo de cocainay el
impacto negativo en términos

—— -

’ i Contrc;l Policy in the Americas”, en:
! M. Van Wert, “The US State Department's Narcotics \ e
J(J)zr:;e;sl of Interamerican Studies and World Affairs vol. 30 No. 2 y 3, verano/otofio de 1988, p

2 jpid., p. 5.

econoémicos y sociales que ello
ha tenido en todas las socieda-
des, haforzadoalos tomadores
de decisiones gubernamentales
a ocuparse de este tema; y en
segundo lugar, éste es un asun-
to que se encuentra en a!ol.er.ta
contraposicion con otras inicia-
tivas positivas para el hemlsfe-
rio como el libre comercio, el
fortalecimiento de la democra-
cia o el mantenimiento de la
estabilidad politica, y que ven
amenazado su avance por el
potencial desestabilizador deeste
fenc’)meno,especialmenteen|os
paises productores?.

A pesar de la importancia que
reviste el tema y a pesar, tam-
bién, de la gran cantidad de
sectores sociales no guberna-
mentales que se ven involucra-
dos directamente no sélo en el
problema mismo, sino en la
posibilidad de una eventu_al
solucion, el tratamiento Yy dis-
cusion sobre el temaparece haber
pertenecido, por lo menos en el
continente, casi que exclusiva-
mente a la esfera de accion de
los Estados americanos.

Las razones que han determi-
nado la “estatizacion” y la au-
senciade participacion de sectores
alternos en el tratamiento del
tema en las Américas tienen que
ver con varios aspectos. El pri-
mero de ellos es la naturaleza

misma de la politica americana
o las caracteristicas propias de
laestrategia continental que han
enmarcado la lucha contra las
drogas en la regién.

El problema de las drogas en
América Latina ha sido tratado
mas frecuente e insistentemente
bajo esquemas de caracter bi-
lateral, mientras las aproxima-
ciones multilateralesy conjuntas
han permanecido relativamen-
te marginales. La actividad vy el
proceso de toma de decisiones
a nivel multilateral-regional al-
rededor del topico de las dro-
gas pueden resultar secundarios
en comparacion con el predo-
minio de los entendimientos
bilaterales. De la misma mane-
ra, el disefio y puesta en practi-
ca por parte de Washington de
una politica antidrogas case by
case, que hace uso de lo multi-
lateral mas desde laretéricaque
desde la implementacion real
de medidas para frenar el au-
mento y consolidacién de esta
actividad delictiva, contribuye
a acentuar esta tendencia.

Sin embargo, seglin Abraham
Lowenthal la perspectiva para
la cooperacion en la lucha anti-
drogas a nivel interamericano
ha mejorado ostensiblemente
gracias a cuatro razones funda-’
mentales:

producing nations and the Uni-
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ted States, which widened in the
early and mid-1980s as it beca-
me clear that Latin America na-
tions themselves would be hurt
increasingly by the drug trade
and as parallel recognition grew
inthe United States that supply-
side solutions alone would ne- -
ver work. [...]

Second, significant decreases since
the mid-1980 s in the number
of people consuming drugs in
the United States have provided
a basis for some hope. [...]
Third, the United States and se-
veral countries in Latin America
have begun to show that they
are ready to devote substantial
priority, including expanded fi-
nancial and political resources,
to drug control efforts. [...]
Fourth, the regidn can count on
some functioning institutional
frameworks to structure and
reinforce the incipient impulse
toward multilateral cooperation?:

A pesar de lo anterior, el trata-
miento multilateral dado al tema
aln continua rezagado y ade-
mas determinado por el resul-
tado de los acuerdos logrados
de manera bilateral. Ello limita,
en buena medida, el desempe-
no de sectores no gubernamen-
tales que eventualmente se
encuentren en capacidad de
incidir en la region. Si la adop-
cién e implementaciéon de me-
didas tiene lugar en medio de
acuerdos restringidos entre los

First, the schism between drug- ’gobiernos de dos paises, el es-

pacio parala accion de sectores

3 Abraham F. Lowenthal, “The Organization of the American States and Gdhtr%l of Dangerous
Drugs”, en: Peter H. Smith (ed.), Drug Policy in the Americas, Westview Press, 1992, pp. 306-307.
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distintos a'los estatales se limi-
ta ostensiblemente.

Este aspecto se ha visto fuerte-
mente reforzado gracias a que
con el escalamiento de la vio-
lencia resultado del narcotréfi-
co, la corrupcion, la adiccioén
masiva alas drogasylacreciente
amenaza de las organizaciones
delictivas transnacionales a los
sistemas politicos regionales, los
paises del hemisferio han opta-
do por apoyar —explicita o im-
plicitamente— la posicién que
Estados Unidos ha mantenido
por afios frente al asunto. Mu-
chos de los items en los acuer-
dos logrados en el continente
han sido parte de la agenda
estadounidense antinarcoticos
por mucho tiempo. “No es sor-
prendente que muchas c!e las
politicas sobre produccion de
drogas y paises traficantes sean
no solo inspiradas sino también
disefadas por Estados Unidos™.

No se dice entonces nada nue-
vo cuando se afirma que la po-
litica hemisférica antinarcoticos,
ademas de haberse desenvuel-
to en el marco de entendimien-
tos bilaterales, ha sido también
notablemente liderada por el

gobierno estadounidense. Ello

ha dado lugar a la definicién,
durante la pasada década y a
comienzos de la actual, de lo

|

% Ibid., p. 15.

que segun juan Tokatlian fug-
ron las tres caracteristicas mas
importantes de la estrategia
antinarcoticos del hemisferio,
liderada, nuevamente, por Was-
hington: la cocainizacion de la
guerra contra las drogas, la
andinizacién de la misma —es
decir, laconcentracionde |aguerrz_;1
en la region andina—y la mili-
tarizacién de la estrategia para
la eliminacion del problema de
las drogas.

La lucha contra las drogas enlel
hemisferio, enresumeny segun
el mismo Tokatlian, se ha ca-
racterizado mds por la tension
que por la cooperacion; ha pri-
mado la contencidon sobre el
acuerdo: ha habido mas distan-
cia que aproximacion en el he-
misferio. Ha predominado, en
sintesis, una estrategia enfoca-
da en una perspectiva dogma-
tic-repressive-supply—sidg. L;s
politicas no son coope;raaonls-
tas ni coordinadas, y si son, por
el contrario, unilaterales y prag-
maticas en constante actitud de
“salvese quien pueda’

This possibility—thataself-cen-
tered, unenlightened utilitaria-
nism, more rethorical than
practical, may emerge— makes
the chance of obtaining some
sortofactive, coherent, and effec-
tive inter-state cooperation even
more difficult’. .

T, as
s Tokatlian, Juan, En el limite: La torpe norteamericanizacion de la guerra contra las drogas,
)

Bogota, Norma-Cerec, 1997, pp. 80-81.

N

Otras caracteristicas han defi-
nido en forma paralela la lucha
contra las drogas en el conti-
nente:

First, the enormous burden im-
posed by the US anti-drug
strategy’s use of force and its
specific effect upon government
behavior in Latin America and
the Caribbean. Second, the gap
that exists between an official
Latin American and Caribbean
discourse that places all its em-
phasis on how to find and use a
wide variety of means and re-
sources for dealing with the many
problems arising from the drug
trade and an official practice that
persists in following an uncoor-
dinated, almostwholly coercive,
course against it. Third, a need
tofocus attention on the tremen-
dous increase in funds and ex-
pansion of bureaucracy to fight
" the narcotraffic that has taken
place at every Hemispheric level
over the past 10 years. Fourth,
and in addition to the above, the
fact that even though states
policies emphasize the most stron-
gly prohibitive measures, drug
consumption in the United Sta-
tes, [...]is still far from the histo-
ric high level reached at the
beginning of the previous deca-
de. Fifth, there still has not been
any initiative that has produced
expansion of every tape of co-
rruption: officialland private, civil
and military, national and conti-
nental®.

Otroanalista, Bruce Bagley, afirma
que el manejo del problema de

§1bid., p. 82.

—
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las drogas entre Estados Uni-
dos y Colombia es un laborato-
rio muy claro para observar los
desencuentros en esta materia
a escala americana. Una de las
deficiencias mas frecuentes es
la tendencia hacia el uso, por
parte de Washington, de un
proceso de toma de decisiones
que no utiliza la consulta como
herramienta y la sustituye por
la unilateralidad, a pesar de que
existen mecanismos y marcos
de consulta bilaterales y multi-
laterales. De esta forma:

Tipically, Washington has persued
acooperative strategy during the
“peaks” of its dealings with Co-
lombia. However, during the low
points of the relationship (those
periods when Colombia’s sha-
re of the US drug market increa-
ses, during electoral’campaigns,
or in the wake of dramatic inci-
dents), Washington frequently
abandons the cooperative appro-
achandresorts to unilateral action,
neither consulting with, or even
warnhing, Bogotd, regarding its
intentions. In short, during times
of exasperation over perceived
Colombianinaction, U.S. officials
—all too often those not directly
involved en the day-today anti-
drug program— shift to a go-it-
alone and damn-the-torpedoes
mode (Craig, 1988;3).

Sequentially, the patternis roughly
as follows: worsening narco re-
lations, unilateral American ini-
tiative and/or damaging incident,
charge-countercharge, spill-over
into relations in general, escala-
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ting rethoric form officials and
media, mediation by cooler heads,
binational conferences followed
by words of praise for one side
bythe other, and improved coope-
rative efforts (Craig, 1988)’.

En medio de semejante l6gica
es impensable una inercion
positiva de agentes nuevos en
este proceso. Cuando el tema
de las drogas no ha sido ni si-
quiera objeto de un didlogo
medianamente igualitario y
equitativo por lo menos entre
los Estados mismos, y ha pre-
dominado la voz del mas fuerte
sobre la idea de un verdadero
consenso continental, no es muy
factible hablar de espacio para
nuevos sectores. En otras pala-
bras, si en el proceso de disefio
de una estrategia para conte-
ner el problema de las drogas
en el continente ni todos los
Estados han podido ser sujetos
verdaderamente activos, no se
abrigaentonces muchaesperanza
en la eventualidad de que otras
perspectivas sean tenidas en
cuenta. El unilateralismo y la
imposicién, per se, no solo no
son compatibles, sino que son
abiertamente opuestos a cual-
quier minimo intento de parti-
cipacion, :cualquiera que sea la
forma que éste adopte: guber-
namental o no gubernamental.

Por otra parte, esta tendencia

contrasta notablemente con la-

——

que se presentaen el tratamiento
de otros temas que interesan a
todo el hemisferio. Asuntos como
el comercio, el desarrollo sos-
tenible o la participacion de la
mujer, entre otros, han sido
estudiados y analizados en el
contexto de las dos versiones
de la Cumbre de las Américas
por numerosos actores de ca-
racter no gubernamental, y su
posicion ha sido escuchada en
forma independiente a la de los
Estados americanos.

Por ejemplo, durante la version
de Miami 94, el North-South
Center sefiald la participacion
de varias entidades de caracter
no gubernamental en los deba-
tes previos asu realizacion: Aaccla
—Association of American Cham-
bers of Commerce in Latin
America—, ArL-cio, Amnesty In-
ternational, Camacol —Camara
de Comercio Latino—, Center
for Latin American Studies de la
Universidad de Florida, Church
‘World Service, Columbus Group,
Council of the Americas, Earth
Council, EcLac —United Nations
Economic Commission for Latin
Americaand the Caribbean—, En-
viromental and Energy Study
Institute, Fiacso —Facultad La-
tinoamericana de Ciencias Socia-
les—, FocaL —Canadian Founda-
tion for the Americas—, Funda-
cién Futuro Latinoamericano,
Indian Law Resource Center,

7 Bruce Michael Bagley, “The New Hundred Years War? US National Security and the War on
Drugs in Latin America”, en: Journal of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 30 No. 1,

primavera de 1988, pp. 172-173.
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Institute for International Eco-
nomics, Interamerican College
of Physicians & Surgeons, Inter-
American Development Bank, Inter-
American Dialogue, Latin Ame-
rica and the Caribbean United
Nations Development Program-
me, Latino Alliance forthe Summit
ofthe Americas, National Council
of La Raza, Lawyers Committee
for Human Rights, Lutheran
World Relief, National Audubon
Society, North-South Center, NrTee
—National Round Table on the
Environmentand the Economy—
, Organization of American Sta-
tes, Summit Coordinating Office
y el Wilson Center.

Se formularon propuestas con-
cretas desde estos sectores no
gubernamentales en el campo
de la preservacion y el fortale-
cimiento de la comunidad de
democracias de las Américas.
Dichas propuestas estuvieron
a cargo de Amnistia Internacio-
nal, FLacso, The Lawyer Committee
of Human Rights y el North-South
Center. En materia de la promo-
Cion de la prosperidad median-
te la integracion econdmicay el
libre comercio, las propuestas
estuvieron a cargo de la Asocia-
cion de Camaras de Comercio
en Latinoamérica, la Camara de
Comercio de Estados Unidos y
el Consejo de las Américas, las
Camaras de Comercio e Indus-
triadelaRegionde AméricaLatina
yelCaribe, The Columbus Group,
The Institute for International
Economics y el North-South
Center. En lo relacionado con la

TERNACIONAL

erradicacion de la pobrezay Ia
discriminacion en el hemisferio,
las propuestas fueron adelan-
tadas por las Concerned Civil
Society Organizations to the
Summit of the Americas, the
Roundtable of Western Hemis-
phere Women Leaders y el Lati-
no Alliance for the Summit of
the Americas and The National
Council of La Raza. Sobre la
garantia al desarrollo sosteni-
ble y a la conservacién del am-
biente natural para las futuras
generaciones, elaboraron pro-
puestas concrétas el Earth Coun-
cil, el Enviromental and Energy
Study Institute, Canadian Fount
dation for the Americas, The
Global Forest Projéct, The Na-
tional Audubon Society, The Na-
tional Round Table on the
Environment and the Economy,
el North-South Center, Univer-
sity of Florida, Florida Interna-
tional University, University of
Miami, Florida State University,
Florida AEM University y University
of Central Florida.

También tuvieronlugar propues-
tas adicionales:

* La Declaration of Concern of
the Inter-American Regional
Organization of Workers, elabo-
rada por The American Federa-
tion of Labor and Congress of
Industrial Organizations and the
Inter-American Regional Orga-
nization of Workers.

* A Hemispheric Commitment
for Sustainable Development,
llevada a cabo por la Fundacion
Futuro Latinoamericano.
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oriented reforms relax b i i0
order violacion al iri
_ espi -
controls and dismantle states, bre'2, piritu de fa Cum
drug trafficking and related cri-
me will increase'®,

tercambio pasaban por un muy
buen momento, no ocurria lo
mismo con las discusiones soO-
bre trafico de narcoticos y cri-
menes relacionados?. Con muy
, s pocas excepciones, los lideres
En materia de drogas, sin €M de América ho quisieron incluir
bargo, estos ejercicios, talcomo g problema de las drogas ilici- \

* The Amiericas in 1994: ATime
for Leadershipy The Hemispheric
Summit: An Opportunity for the
Americas, elaboradas por el
Dialogo Interamericano?.

;I'okatlian insiste en que una de
. as grandes dificultades a la:
o ala

Dfozs;all fgrma, el principal lo- se vio enfrentada esta Cursncl!::g

((_;:,as de 5?,‘ Vum.l:zrec(lje las Améri- fue el interés —de Washington

ersion de Miami, fue particula -

| i : rmente— de no deba-

tan solo el estimulo que brindé tir sobre asuntos controv:Eta;-

se concibieronalrededordeotros  tas como un elemento principal

temas de la agenda de la Cum-
bre, fueron practicamente inexis-
tentes. Una explicacion a este
fenémeno puede tener que Ver
con que en esta ocasion, los
acuerdos obtenidos a nivel gu-
bernamental pueden ser inter-
pretados solo como una amplia
ratificacién hemisférica a los
acuerdos regionales y bilatera-
les de la década pasada, y nada
mas. La iniciativa integro diver-
sas perspectivas y compromi-
sos entre Estados Unidos'y 12
region para alcanzar un set co-
man de lineamientos, que die-
ronCOmorésultadoloquemUChos
han denominado un Consenso
fragil y poco profundo, que te-
niendo en cuentala priorizacion
del manejo bilateral de este
problema sobre el multilateral,
era un resultado en buena par-
te previsible. ‘

Durante la coyuntura de laCum-
brey como ha ocurrido durante
las Gltimas décadas, mientras
las relaciones de Estados Uni-
dos con el restode América Latina
en términos de comercio e in-

e G

8 Robin Rosenberg y Stev
Summit of the Americas,

s Eduardo Gamarra, Implementing the Summit of th

Center, University of Miami, p. 3.

e Stein (editores), Advancing the Miami Proces
North-South Center Press, 1995.

de discusion durante la Cumbre.
Esta versaba sobre comercio e
integracion —ALcA—, Y POF tanto
hubo una muy fuerte resisten-
cia a incluir la posicion estado-
unidense sobre como-tratar el
problema de la droga:

In general, the mixture of coun-
ternarcotics programs and free
trade policies was potentially
explosive and the Summit of the
Americas could have served as
the catalyst. [...] Counternarco-
tics programs may contradictthe
thrust of market-oriented refor-
ms that call for the dismantling
of the state and the relaxation
of border controls. Two basic
elements characterize counter-
narcotics programs: theyincrease
the role of the state, specially its
security apparatus, and theyaim
to tighten border controls. [...]
US policyinrecentyears has taken
an interest in conditioning free
trade on compliance with coun-
terdrugs initiatives. in the con-
text of expanding markets and
trade, these could constitute non-
tariff barriers. Anargument could
also be made that as market-

- Civil Society and the

¢ Americas, Working Paper, North-South

a la implementacion de la Con-
vencién de las Naciones Unidas
de 1988, el Acuerdo de Carta-
gena de 1989 y la Declaracion

: delSan Antonio de 1992, mas
aIIa.que la promocién de nue-
vas iniciativas. Los esfuerzos que
buscaban establecer un acuer-
_do antinarcéticos americano no
fl.Jleron exitosos. La confronta-
cion alrededor de la formay los
métodos a utilizar en la lucha
contra las drogas, obstaculizé
el logro de una estrategia he-
misférica comun'?.

A pesar de que Estados Unidos
——Ccomo parte de la concepcidén
un{lateral e impositiva:que ha
gul’ado la elaboracion de su
pollfica exteriorantidrogas— se
habia asignado mediante el uso
f:ie la-certificacion la funcién de
juzgar unilateralmente quién
cumplia'y quién no con la Con-
vencion de 1988, y a pesar del
ma}lestar que ello causara en los
paises latinoamericanos, la cer-
tificacion no fue discutida en la
Cumbre de Miami debido a que
pudo ser percibida como una

\

R
1 fbid., p. 2.

- ibid., p. 1.

"2 ibid., p. 7.

!oles‘en si mismos a pesar de su
importancia para el sistema in-
teramericano: ‘

...it is easier to emphasize an is-
sue, like trade, on which there is
'~ more apt to be a convergence of
views, thanto try to arrive at spe-
cific agreements that might, for
example, guarantee security (eco-
nomic, enviromentaland techno-
.. logical) across thecontinent. Itis
much easiertoproposeplans,and
simpler to meet eXpectations, in .-
 the area of trade than in other
issue areas with greater poten-
tial for friction, which might then
reveal the breaches and divisio-
ns that exist between the United
States and the rest of the Hemis-
phere. :

Itis possiblethat, due totheabove
consideration of strongly con:
troversial issues in inter-Ameri-
canrelations have been avoided
such as that relating to drugsj
- ‘No one wants to appear to. be
gontaminating’ the Hemisphe-
ric agenda; no one wants to be
identified as ‘narcotizing’ conti-
Qental ties; and no.one wants to
nsk_being stigmatized for intro-
ducing an ‘addictive’ elementinto
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the summit, even though this is
aproblem that unites -albeitina
tragic and violent way- all the
countries of the Americas'?.

Lo ocurrido en la Cumbre de las
Américas en Miami no es sino la
traduccion exacta de las condi-
ciones bajo las cuales ha funcio-
nado la guerra contra las drogas
en el continente, y que ya se
definieron anteriormente. Es
notoria la proclividad existente
a tratar mas activamente temas
que pueden ser catalogados como
de baja intensidad y a permitir
ensuanalisis laparticipacionactiva
de otros actores, mientras que
ocurre lo diametraimente opuesto
con temas que como el narco-
trafico—posiblemente catalogable
como de alta intensidad— han
sido securitizados y asumidos
bajo una 6ptica eminentemen-
te criminalizante que los hace
no gratos ni bienvenidos en el
escenario de lo multilateral, lo
cual relega su tratamiento a
espacios dediscusion muchomas
cerrados y limitados.

En el caso de la Cumbre de San-
tiago, el tema no fue eludido con
tanta vehemencia como en Mia-
mi y no estuvo marginalizado
completamente. Alli se paso re-
vista '

a un acierto significativo —la
alianza hemisférica paracombatir
el narcotrafico—, unintento ma-
logrado —el Area de Libre Co-
mercio de las Américas (Arca)—,

—

13 Tokatlian, Op. cit. p. 76.

avances a medias como el de la
Convencién Interamericanacontra
la Corrupcién y la iniciativa edu-
cacional e innovaciones impac-
tantes como el fortalecimiento
delasociedad civil. [...] Dos afios
antes de la Cumbre de las Amé-
ricas, los paises de la region se
reunieron en San Antonio, Texas,
y decidieron apoyar los esfuer-
zos de la Comisioén Interameri-
canaparael Control delas Drogas
de la Oea —Cicap— destinados a
elaborar unaestrategiaantidroga.
[...] El resultado fue una serie de
normas y disposiciones hemis-
féricas paraatacar la produccion,
distribucion y consumo de estu-
pefacientes, asi como el movi-
" miento de los insumos quimicos
empleados en su elaboracion y
el lavado de dinero't.

En términos de participacion, la
tendencia de Miami se mantu-
vo, y de nuevo —a pesar de que
el North-South Center nohadado
aconoceraun el balance del papel
desempeifiado por la sociedad
civil— la inclusién de agentes
ho gubernamentales tuvo lugar
en temas como el desarrollo
sostenible —trabajo que se ve-
nia realizando con gran inten-
sidad desde y alrededor de la
Cumbre de las Américas para el
Desarrollo Sustentable que tuvo
lugar en Santa Cruz, Bolivia—y
el fortalecimiento del pape! de
la mujer en la sociedad, inicia-
tiva en la cual jugd un papel de
granimportanciala Corporacion
Participade Chile. Ambos temas,

14| a América posible”, en: Revista Vision, vol. 90 No. 3, 16 al 28 de febrero de 1998, p. 12.
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como ya se habia anotado ante-
riormente, de baja intensidad.

En lo referente al tema de las
drogas, las posiciones de los
paises latinoamericanos y la
posiciénde Estados Unidos sobre
el tema, fueron, al menos en el
discurso, bastante cercanas. El
presidente Clinton durante su
alocuciéon afirmo:

Nuestra cooperacién enlalucha
contra las drogas se ha intensi-
ficado, basadaen elentendimiento
de que las drogas son un pro-
blema para todos y que todos
debemos trabajar juntos para
combatir tanto la ofertacomo la
demanda. Hemos adoptado
nuevas y severas medidas con-
tra el lavado de dinero, hemos
acordado el primer tratado mul-
tilateral en el mundo para com-
batir la corrupcion, de modo tal
que nuestras sociedades estan
gobernadas por laley. [...] Hare-
mos mas para defender la de-
mocracia de sus enemigos —la
_corrupcion, el terrorismo y las
drogas—. La nueva alianza del
hemisferio contralas drogas, que
comenzara aqui, incentivard,
apoyaray mejorara el esfuerzo
de todas nuestras naciones para
combatir esta amenaza como
comparferos's,

El presidente colombiano diri-
gié una misiva a todos los pre-
sidentes de las Américas
explicando la posicién que asu-
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miria su pais durante la realiza-
Cion de esta Cumbre. En lo rela-
cionado coneltemadelasdrogas,
sefalo:

Para mi pais, los problemas de
las drogas y los derechos huma-
nos son temas de gran priori-
dad.Enambos casos, laausencia
de mecanismos de accién con-
juntay del principio de coopera-
cidn, exponen a todos y cada
uno de nuestros paises al grave
riesgo de la intervencién unila-
teral de otras naciones en sus
asuntos internos. Es preciso que
la comunidad americana entera
se levante contra el unilateralis-
mo y el inadmisible derecho de
un pais a juzgar y penalizar la
conducta de otros.

En el caso deJas drogas, Colom-
bia ha insistido en una estrate-
giaglobal, integra[?:;que partadel
reconocimiento de la correspon-
sabilidad y la solidaridad entre
todas las naciones afectadas’®.

En esta misma direccion, el zar
antidrogas estadounidense, Barry
McCaffrey, hablo de la necesi-
dad de crear una alianza regio-
hal para combatir organica y
colectivamente el trafico de
narcéticos y todas las activida-
des conexas. Sugirié que a este
mecanismo deberia llegarse
mediante la profundizacion de
los consensos existentes o por
una via diametralmente opues-
ta a la de la certificacién. Afir-

'S Palabras del presidente de Estados Unidos en la inauguracién de la Cumbre de las Americas,
Hotel Sheraton Santiago, Chile, 18 de abril de 1998, 9:35 am.

16 Carta fenviada por el presidente Ernesto Samper Pizano a los mandataribs de las Américas,
con motivo de la Segunda Cumbre de las Americas en Santiago de Chile. Abril de 1998.




mo asi mismo que la Alianza
Hemisférica no desapareceria
aquel mecanismo pero si crea-
ria un “orden superior’ que le
hariaperderimportancia. LaCicap
ya ha creado un mecanismo
consultivo para establecer el
nuevo dispositivo regional anti-
droga. La Alianza Hemisféricano
contempla la aplicacion de me-
didas punitivas, ni el estableci-
miento de ningln mecanismo
coactivo; su accion central sera
el examen pais por pais, de su
respectivo desempefio en el
terreno delaacciénantidroga'’.

La descripcion del panorama
anterior permite deducir que el
reducido espacio de participa-
cion que caracteriza el entendi-
miento intra e inter continental
en la materia contrasta notable-
mente con la variedad de deba-
tes, discusiones y participacion
dediferentes actores en elambito
eminentemente doméstico. Al
menos en el caso colombiano,
son innumerables los sectores
que diariamente se pronuncian
alrededor de diversos temas
relacionados con el narcotrafi-
co. Hay organizaciones no gu-
bernamentales de caracter
ambiental, por ejemplo, que se
pronuncian sobre la siembra de
cultivos ilicitos y su erradica-
cion, e igual sucede para cada
una de las etapas de ejecucion
y lucha contra este delito: pro-
duccion, trafico, cooperacion

judicial, extradicion, legislacién,
interdiccion, consumo.

El contraste que se presentaentre
una alta participacion a nivel
doméstico alrededor de la dis-
cusion de este tema y la total
ausenciadelamismaen elambito
interamericano, hace necesario
intentar una aproximacién de
ambas tendencias.

A diferencia de lo que ocurre
con el tratamiento de otros te-
mas, los sectores sociales invo-
lucrados directamente y que
participan abiertamene en el
debate nacional atn no se en-
cuentran tan organizados o ar-
ticulados como paraqueelloles
permita convertirse en actores
transhacionales. Los campesi-
nos que por afios se han dedi-
cado a la siembra de cultivos
ilicitos, las organizaciones am-
bientales preocupadas por el
‘deterioro del medio ambiente
debido no sélo alasiembrasino
a los mecanismos de erradica-

- cién, los cada vez mas grandes

sectores sociales afectados di-
recta o indirectamente por el
consumo de sustancias psico-
tropicas, son todos actores cuyo
accionar no ha logrado sobre-
pasar la barrera de lo nacional
y cuyo grado de organizacion
es tan precario y en ocasiones
inexistente, que no les ha per-
mitido constituirse en actores
cuyo desempefio sea una alter-

7 Estrategia antidrogas en el Hemisferio, CICAD, Comisién Interamericana para el Control del

,Abuso de Drogas.

nativa real a la del Estado mis-
mo. Asunto que no deja de ser
paraddjico si se tiene en cuenta
gue una de las caracteristicas
del narcotrafico, como delito,
es precisamente su naturaleza
transnacional.

El cuestionamiento inicial obli-
gado debe ser, en consecuen-
cia, en qué medidalos procesos
politicos domésticos logran
determinar el desenvolvimien-
to de lo que ocurre en el plano
internacional —en este caso,
interamericano— 0 si ocurre a
la inversa.

Un intento de respuesta
desde la teoria

Numerosas aproximaciones teo-
ricas se han acercado alaforma
como se define la relacion en-
tre politica doméstica e inter-
nacional. El realismo clasico
concibe la participacién de ac-
tores distintos alos Estados como
un obstaculo que impide la eje-
cucion de una diplomacia cohe-
rente, asi como la promocién
de los intereses nacionales rea-
les que trascienden las pasio-
nhes.y sentimientos propios de
la coyuntura. Debe recordarse

que paraHolsti,'®la politica exte-
rior no es entonces un asunto
que pueda calificarse de publi-
co,debidoaquelasociedad nunca
estara suficientemente informada
de los asuntos exteriores de la
mismaformaen que se encuentra
documentadaacercadelos acon-
teceres domésticos que rodean
su cotidianidad. La politica ex-
terior es un objeto mucho mas
alejado de su experiencia dia-
riay, en cualquier caso, los ciu-
dadanos son menos inclinados
a interesarse por asuntos com-
plejos yaparentemente lejanos.

Para los realistas, una diploma-
cia efectiva requiere de princi-
pios- como el secreto, la
confidencialidady flexibilidad, que
son seriamente a@menazados
cuandootros sectores buscantener
un impacto importante en el
proceso de toma de decisiones.
Asi que “lo que ha de ser bueno
para un eventual proceso de
democratizacion interno puede
convertirse en una seria amena-
za a la estabilidad internacional,
puede permitir que lo emocio-
nal gobierne sobre lo racional”'®.
La separacién tajante existente
entre la politica de caracter in-
terno y la de caracter internacio-
nal es entonces elargumento que
sustenta esta posicion.

'8 Ole Holsti, “Public Opinion and Foreign Policy: Challenges to the Almond-Lippmann Consensus.
Mershon Series: Research Programs and Debates”, en: International-Studies Quaterly, vol. 36,
IQQZ, pp.- 439-466; véase también: Sandra Borda Guzman, Medios de comunicacién escrita y
politica exterior en Colombia: Los casos de El Tiempo, El Siglo y Voz Prolétaria, Tesis para optar
por el grado de Politdlogo, Facultad de Ciencia Politica, Universidad de Los Andes.
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La teoria de la interdependen-

“cia, al contrario, hace constan-

te énfasis en lavinculacionentre
lo domésticoy lo internacional,
y al mismo tiempo insiste en la
importanciaquetienen enlaarena
mundial actores cuya naturale-
2a no es necesariamente fa es-
tatal. Esta teoria comprende a
partir de la multiplicaciony des-
jerarquizacion de los temas de
la agenda internacional, la par-
ticipacion de nuevos actores que
han cobrado importancia gra-
cias precisamenteala aparicion
de estos temas, y cuyo accionar
no se encuentra limitado por las
barreras ni de lo nacional, ni de
lo estatal. Sin embargo, el apor-
te de este marco conceptual al
analisis acerca de la naturaleza
misma de la participacion de los
factores domésticos en el am-
bito internacional, noes amplio.

De igual forma, las aproxima-
ciones teoéricas a los diversos
modelos de toma de decisiones
no van mas alla del principio
del asunto de los intereses bu-
rocraticos y su impacto en toma
de decisiones en politica exte-
rior. Otros aportes provienen de
las teorias de la negociacion, de
donde quizas la mas importan-
te conclusion tiene que ver con
que los mas altos tomadores de
decisiones no son unificados, y
concluye que la prediccion de

—————

19 Ibid.

los outcomes en materia inter-
nacional puede ser mejorada
significativamente si se entien-
dela dinémicainterna,especial-
mente en lo relacionado con la
aceptacion de compromisos
minimos?’.

La propuesta que sugiere Ro-
bert Putnam sobre la dindmica
entre los procesos internos O
domésticos y los internaciona-
les, es que s€ entienda el accio-
nar de ambos como simultaneo
y se trascienda a las preguntas
acerca de cuando y como tiene
lugar esta relacion de doble via
entre uno y otro?'.

Segun este autor, la presion
internacional es una condicion
necesariaparalograr resultados
politicos realesy, al mismo tiem-
po, sin una resonancia a nivel
domaéstico las fuerzas interna-
cionales no pueden encontrar
féci|mentee|caminoaunacuerdo.

En otras palabras, ni un analisis
eminentemente doméstico, niuno
eminentemente internacional
puededarrespuestas clarasacerca
de los procesos de toma de de-
cisiones multilaterales, a pesar
de que es claro, en principio, que
enel ambitointernacional sebusca
uncomportamientoqueseaacorde
y responda a los intereses nacio-
nales del pais al que se repre-

20 Robert D. Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics. The Logic of Two Level Games”, en:
Peter Evans et. al., Double-Edge Diplomacy: International Bargaining and the Domestic Politics,

San Francisco, University of California Press, 1

2 fhid.

993, pp. 434-437.

senta. Como se define este in-
terés nacional y quién lo define
son las preguntas que llevan a
la necesidad de entender la par-
ticipacién de la sociedad civil
en materia de toma de decisio-
nes-de politica exterior.

Asi las cosas, andlisis basados
exclusivamente enlaformacomo
los asuntos domeésticos tienen
efectos internacionales o como
causas internacionales provo-
‘can efectos a escala doméstica
pueden dar lugar a lo que Put:
nam ha denominado un anali-
sis partial equilibrium?*.Como
afirma este autor:

A more adequate account of the
'domesticdeterminants offoreign
policy and international relatio-
ns must stress politics: parties,
social classes, interest groups
~(both economic and non-econo-
m_ic), legislators, and even pu-
b_hc opinion and elections, not
_S|m|_oly executive officials and
institutional arrangements?:,

Por ello ' mismo, para entender
estadinamicaesimportante dejar
de lzildo las percepciones esta-
to-céntricas si se intenta una
respuesta acerca de co6mo inte-
ractiian la esfera doméstica y la
internacional. La propuesta de
Putnam, ensintesis, es lasiguiente:

The politics of many internatio-
nal negotiations can usefully be

2 Ibid., pp. 433-434.
. ¥ibid., p. 435.

* Ibid., pp. 436-437.
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conceived as a two-level game '
At the national level, domestic.
groups pursue theirinterests by
pressuring the government to
adopt favorable policies, and
ppliticians seek power by construc-
ting coalitions amongthosegroups
At the international level, natio:'
nql governments seek to maxi-
mize their own ability to satisfy
dqmestic pressures, while mini-
mizing the adverse consequen-
ces of foreign developments.
_Neither of the two games can be
ignored by central decision-makers
so long as their countries remair;
interdependent, yet sovereign.|...]
The unusual complexity of this
two-level game is that moves that
are rational for a player at one
board (suchas raisingenergy prices, ‘
_conceding territary, or|imitingauto
imports) may be impolitic for that
same player at the other board.
Nevertheless, there are powerful
incentives for consistency beet-
wen the two games. Players (and
kibitzers) will tolerate some di-
fferences in rethoric between the
two games, but in the end either
energy prices rise or they don't®.

A diferencia de las teorias que
hgcen énfasis en el caracter
céntrico y monolitico del Esta-
do, la aproximacion propuesta
por Putham reconoce la inevi-
tal?ilidad de los conflictos do-
mésticos como una necesidad
en la definicion del “interés
nacional”, al igual que recono-
ce la necesidad de los tomado-




res de decisiones de reconciliar
simultineamente los imperati-
vos internos y aquellos de ca-
racter externo?.

Es esta la forma bajo la cual se
concibe, al menos tedricamen-
te, un vinculo entre los procesos
y actores internos y el proceso
de toma de decisiones a nivel
internacional o multilateral.

El caso de la politica antinarcé-
ticos americana y la ausencia
de participacion de la sociedad
civilenlaformulaciondelamisma,
ameritan un analisis desde esta
propuesta teorica. Se afirmaba
con anterioridad, al sefalar las
caracteristicas de esta politica
hemisférica, que ésta se encon-
traba altamente permeada por
las propuestas de Washington

“en materia de lucha contra las

drogas. La definicién del narco-
trafico como un problema de
seguridad nacional y su conse-
cuente catalogacion y asimila-
cion como un asunto de
criminalidad organizada—dicho
seade paso, desconociendo sus
otras dimensiones, como los
efectos en la salud publica—,
han propiciadoque el tratamiento

que se hace de este tema co-

——

2 Ibid., p. 459.

rresponda mas a una percep-
cion realista del mismo. No en
vano varios analistas han insis-
tido en la similitud existente entre
las politicas que buscan com-
batir al narcotrafico y aquellas
que se formularon en su mo-
mento y que perseguian la con-
tencién del comunismo en medio
de la Guerra Fria?®.

Para Tokatlian y Bagley, la cer-
cania de la propuesta realista a
la politica antidrogas disefiada
por Washington es clara:

Atbase, therealist paradigm posits
an international system inwhich
(1) nation-states are the key ac-
tors in international politics, (2)
state policy-making elites (as
rational actors) desigh and im-
plement foreign policy, (3) na-
tional security interests always
rank highest on national foreign
‘policy agendas and (4) threats
to national security emanating
from the international system
warrant to use the full range of
national power resources (in-
cluding force) to obtain desi-
red responses from hostile or
uncooperative nation-states:
“self-help” is both a right and
the ultimate recource of every
sovereign nation in defense of

26 En 1947, el Sefior X publicé en la revista Foreign Affairs el que seria el texto mas singularmente
relevante y gravitante para definir y orientar la politica piblica de “contencién” de la Union
Soviética por parte de Estados Unidos. Ver X, “The Sources of Soviet Conduct”, en: Foreign
Affairs, vol. 25 No. 4, julio de 1947. En un texto publicado en espafiol se reprodujo este ensayo
de George F. Kennan, alias Mister X. Con base en esa traduccion y modificando los términos
referentes a la expansion del comunismo por los correspondientes al narcotréfico junto a unos
comentarios adicionales menores, se ha escrito el ensayo “Las fuentes de la conducta narcética”.
Ver al respecto, George F. Kennan, Las fuentes de la conducta soviética y otros escritos, Buenos
Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1991, pp. 127-147.
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its national interests and secu-
rity%”.

Esta percepcion, sin embargo,
parte de numerosas distorsio-
nes que son sefaladas por los
mismos autores. La primera de
ellas es la presuncién del Esta-
do como (nico autor cuando el
caracter transnacional y com-
plejo del problema sélo lleva a
la existencia de actores nume-
rosos y diversos que participan
activamente en la dificil mara-
fia del trafico de sustancias ili-
citas. Ensegundolugar, laextrema
simplificacién que se presenta
al asumir que las elites gober-
nantes, al menos en América
Latina, deciden y ejecutan poli-
ticas exteriores totalmente acor-
des y lineales con los intereses
hacionales en medio de la fragi-
lidad de los sistemas politicos y
la ausencia de legitimidad en el
logro de un consenso acerca de
la definicion de los intereses
vitales de cada nacion. Y final-
mente, en lo que a este analisis
concierne, la errada percepcién
que tiene el realismo de que el
uso unilateral de la fuerza o la
auto-ayuda —incluyendo reta-
liaciones, sanciones o formas
diversas de intervencién— son
apropiadas y eficaces en la lu-
cha contra las drogas, mientras
en la realidad, este esquema ha
demostrado ser disfucional con

"o NA-L

los requerimientos necesarios
para erradicar el narcotrafico?s.

La definicién de una politica que
busque combatir la problema-
ticagenerada por las sustancias
ilicitas psicoactivas tan enmar-
cada en un contexto disfuncio-
nal para este efecto como el
realista, definitivamente no
puede ser:coincidente con la
participacién de otros actores
diferentes a los Estados. Una
estrategia fundamentada de
alguna forma en los preceptos
realistas, en el uso de la unila-
teralidad y la imposicion, no
puede hacer otra cosaque romper
conelvinculo que eventualmente
puede establecerse’entre los
asuntos domésticos y los inter-
nacionales. S k

Dicha ruptura hace imposible
unarelaciéndialéctica, reciproca
y de doble via entre lo interno
y lo externo como la que propo-
ne Putnam. El cordén que une
el devenir interno nacional al
proceso de insercion internacio-
nal del pais por la via de este
tema—el narcotrafico—, serompe,
y la consecuencia no es sino una:
el proceso de definicion del inte-
rés nacional que debe defender
el pais en la arena internacional
se ve truncado. Aquello que se
entiende como el verdadero “in-
terés nacional” y que supuesta-

27 B'rglce” M. Bagley y Juan G. Tokatlian, “Explaining the Failure of U.S.-Latin American Drug
PollFles s en.:Jopathan Hartlyn, Lars Shoultz y Augusto Varas (editores), The United States and
Latin America in the 1990 s. Beyond the Cold War, The University of North Carolina Press,

1992, p. 216.
2 Ibid., pp. 220-221.
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mente es protegido y promovi-
do en los foros y en general en
todos los tipos de dialogos y
entendimientos internacionales,
no corresponde realmente a las
expectativas e intereses de sec-
tores de la sociedad civil que se
encuentran altamente vincula-
dos al tema del narcotrafico.

En otras palabras, el problema
de las drogas es objeto de un
tratamiento dual y casi esqui-
zofrénico: unaes laformacomo
se entiende el problema en el
ambito internacionaly otracémo
éste es asumido internamente
por parte de los sectores invo-
lucrados, que hoy en dia son
unagran mayorfa. El vinculoentre
una y otra perspectiva se hace
débil y, al final, los resultados
obtenidos gracias a la gestion
diplomatica e internacional poco
o nada tienen que ver con las
verdaderas necesidades, con la
satisfaccion de un “interés na-
cional” mas cercano y que co-
rrespondamas alas expectativas
de sectores mayoritarios de la
sociedad civil.

Conclusiones

La sociedad civil americana no
ha tenido acceso al proceso de
toma de decisiones en lo relati-
vo a los principios y estrategias
que han sido adoptados desde
las Cumbres de Miami y Santia-
go en materia de narcotrafico.
Existe un primer obstaculo que

tiene ver con el poco atractivo
que este ejercicio de politica
multilateral tiene por temas que
representen mas division y di-
senso que acuerdo y union. De
nuevo, predominan temas como
el libre comercio o la conserva-
cion de la democracia, mientras
que temas conflictivos como las
drogas, las armas o los dere-
chos humanos permanecen
ausentes. Y es preciso sefialar
que el rengléndela agendaque
mas brilla por su ausencia es el
de las drogas. A mayor comple-
jidad y potencial conflictivo del
problema, a mayor posibilidad
de disenso y divisién, menor
tratamiento multilateral y ma-
yor entendimiento bilateral bajo
la estrategia de Washington del
case by case.

En segundo lugar, el muy bajo
hivel de organizacion y de “ins-
titucionalizacion” delasociedad
civil alrededor de este tema,
colabora también en la genera-
cién de este vacio. Como se dijo
al comienzo, los sectores afecta-
dos por este problema —gracias
entre otras cosas a la criminali-
zacion a la que se ha sometido—
ho cuentan con muchas posibi-
lidades de manifestarse de ma-
nera articulada para influir
realmente en el proceso de toma
de decisiones. Su desempefio
tiende mas a la fragmentacion y
ello afecta notablemente su ca-
pacidad de incidencia.

En tercer lugar, la identificacion
por parte de Estados Unidos del
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tema de las drogas como un
asunto de seguridad nacional y
la perspectiva criminalizante a
la que ha sido sometido el tra-
tamiento del problemadel narco-
trafico, han obstaculizado la
posibilidad de participacion de
actores diferentes al Estado en
la definicion de estrategias y
formulas. Es dificil pensaren una
estrategiaeminentementerepre-
siva, excluyente e impositiva que

~sea disefiada e implementada
desde otra instancia distinta al
Estado mismo.

Es muy probable que la percep-
cion de este problema por par-
te de diversos sectores sociales
apunte mas hacia unadefinicion
del narcotraficoyel usodedorgas
como un problema de salud
plblica, percepciéon altamente
incompatible con aquella que
prioriza la seguridad y el cri-
men como los lineamientos
generales en los que se ha en-
marcado la politica antinarcéti-
cos del hemisferio. Bien podria
afirmarse entonces la explicita
incompatibilidad entre ambos
tipos de perspectiva y el espa-
cio tan amplio que separa am-
bas posiciones.

En cuarto lugar, este es un tema
que ha sido manejado a muy alto
nivel por parte de los gobiernos
de la region y en términos mas
concretos, se ha constituido en
un tema de la agenda altamente
estatizado. En esta medida, su

E—
28 Toka_tlian, Op. cit., p. 88.
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discusién ha estado casi que
totalmente centrada en lo bila-
teral y el poco espacio restante,
muy poco, ha sido ocupado por
las iniciativas de la Oea y mas
exactamente de la Cicap.

Asi las cosas, no es facil elabo-
rar aproximaciones novedosas

al problema. Tal como lo afirma
Tokatlian:

Thedrug phenomenon has increa-
singly become a matter that can-
not be approached from the
perspective of thinking in terms
of closed autonomies, unrestric-
ted sovereignties, and complete
autarkies. In a world where the
actions and behavior of the na-
tion-state find themniselves, more
and more, being circumscribed
by the rise of other powerful for-
ces (quasi-state, non-state, post-
state, and semi-state agents) in
the world community and the very
concept of the state and its self-

determinationis being eroded|...],

it becomes a perverse fiction to

assume that the drug business
will be diminished, if not elimina-
ted, by means of an intrastate or
even interstate strategy of prohi-

bition?°.

El disefio de una estrategia emi-
nentemente gubernamentaly, por
lo mismo, eminentemente repre-
siva y criminalizante, es un es-
gquema y una propuesta que ya
ha dado muestras suficientes de
estar absolutamente agotada.
Todos los dias aparecen eviden-
cias nuevas del fracaso en que
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ya se ha constituido la guerra
contra las drogas concebida en
estos términos. Abrir espacios
a voces distintas, a propuestas
innovadoras y a percepcionesy
perspectivas que sobrepasenlos
ya agotados modelos hasta hoy
existentes, es el Unico camino
que le queda al hemisferio si en
realidad esta interesado en ha-
cer del narcotrafico un proble-
ma del pasado.

No tiene sentido que cuando la
principal tendencia e inclinacion
del nuevo sistema internacional
de la posguerra fria es a hacer
cada vez mas grises y menos
visibles las fronteras y las divi-
siones entre lo interno y lo ex-
terno, en el manejo del tema del
narcotrafico se vaya en contra-
via y se continde insistiendo en
mantener, con muy poces argu-
mentos y cada vez menos legiti-
midad, al Estado como actor inico
y central en el disefio de una

estrategia antinarcéticos. Y peor
y mas nocivo aun es que este
mismo sistema mantenga al
margen a actores distintos cuya
voz es diferente y no se funde ni
se encuentra con la del Estado.

Un funcionario argentino dedi-
cado a la prevencion a la adic-
cion a las drogas y al combate a
ios narcotraficantes lo ha sefa-
lado con exactitud:

That is why, in front of the
symptoms of decease as are the
corruption episodes, it is right
to reaffirm that the ideals of
American democracies can only
be solved with more and better
democracy.

If we are able to walk this road
with lucidity and firmness it will
be possible to make our dream
cometrue of building adrug free
America that will be the antithe-
sis of an America with freedom
to use drugs3®.

30 Comentarios de Julio César Araoz, Ministro Argentino para la Prevencion de la Dependencia
y la Lucha contra el Tréfico de Drogas, SIRG Meeting.
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Resumen

El articulo analiza las dificultades de la’ gobernabilidad y su cardcter
esquivo. Se trata de un estudio sobre cémo mejorar la gobernabilidad,
partiendo de la base de que en muchas ocasiones lo que existe en la
prdctica, son condiciones de ingobernabilidad. El razonamiento central
parte de que la ingobernabilidad puede en ocasiones imperar, sin que ello
implique necesariamente una fractura en la democracia ensy tqnjunto.
Se continia con un examen de la cohesion'y la perdurabilidad de las
sociedades, como ejes de la gobernabilidad. Luego se prosigue con con-
sideraciones acerca de las redes de gobernabilidad a nivel local y regio-
nal, y con el tratamiento de la crisis de informacién en las sociedades
fragmentadas, asi como con las condiciones de inestabilidad crénica y
los co-gobiernos locales. Se finaliza con algunas consideraciones sobre
elvinculo existente entre lo local y lo global, y el posible rol de ese proceso
en el manejo de crisis y la educacién para la paz.

-Abstract

Reluctant Governance

The article analyzes the difficulties of governance and the elusive nature
of governability. Its main purpose is to make suggestions as to how to
increase governability. Central to the argument is the suggestion that,
despite the occasional reign of ingovernability, this does not imply the
fracture of democracy altogether. Cohesion and perdurability are the
keys to governability. The article analyzes local and regional governa-
bility networks and the management of the information crisis in frag-
mented societies, as well as the conditions of chronic instability and local
co-governments. The article ends with several considerations on the

.local-to-global links, and the potential role of this process in the mana-

gement of crisis and education for peace.
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