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l . lntroduccion 

El presente trabajo constituye unil aproximacion altema de Ia cooperaci6o internacionaJ, tma 
forma de relacionamiento entre los estados que hoy deben manejarse en una mundo de coristante 
interrelacionamiento. Se analizan algunos aspectos fundamentales de Ia cooperaci6n regional para tratar 
un fenomeno que los palses que to abarcan co.inciden eri que debe ser suprlmi~o. aunque con 
distintos mali ces. 

La hip6tcsis central del mismo es que Ia demanda insaciablede drogas ilegales en EE.UU .. es 
Ia fuctza motriz de Ia ofcrta latinoamcricana. Los pafses altamente desarrollados trndicion.almente han 
deseado combatir Ia drog-ddicciqn cvitando la produccion· de drogas ilegales y su traslado a 1osmetcados 
de consumo. Como el consump ha subido en forma alarmMte y va asociado con Ia violencia, el ase~>inato, 
el contrabando, las armas ilegales, y produce cientos de muertos por aiio en las importantes ciudaaes 
norteamcricanas, ahola la atcnci6n empieza a.cambiar de las fuentes de producci6n hacia Ia demanda de 
productos ilegales y Ia pol ida cmpieza a reprimir con energfa los principales centros de consumo. 

Unacaracterlstica hasica del tnlfiC() de drogas es Ia reloci6n estructural entre oferta y demanda. 
Sin demanda no hay oferta: son aspectos correlacionados de uo mismo mercado. 

En cuanto a los pafses productorcs, se observaquc el fen6mcno del incremento de Ia demanda 
internacional, produce un incremento eo Ia producci6n y se aumenta el consumo interne. 

El no haber combatido desde uo principia el consumo, ha permitido la organizac.i6n de una 
enorme red de disliibuci6n vige~ite en cl mercado del mayor consumo. y esto llama Ia atenci6n pO'r Ia 
correlaci6n entre ot'erta y demanda. Si poe ejcmplo sc toma Ia red distribuidora del cafe que pennite en 
todas partes pooer en m:mos de los consumidorcs una taza de un producto importado, dicha .red 
distribuidora es bien cono<.:ida en Ia radiograffa del comercio .interno del mercado de• los EE.W ... En 
cambio 1<1 tambien muy complicada red distribuidora de drogas capaz de llevarla a todos Jo~ lugares de 
consulll<>, no se ha podido ni ha existidO' la de decision para destruirla y los pafses latinoamericanos han 
es~ado reilecando Ia urgencia de desinantelar Ia red disrribui<:lol"a de drogas en el pars del norte. 
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2. Caracterlsticas del fen6meoo 

• Los valore.~ econ6micos de los envios de droga se correlacionan con los niveles percibidos 
de riesgo. que a su vez se refieren a Ia ilegalidad y a los agentes de Ia ley. 

• La mayor pn11e de las ganancias se qucdan en manos de Ius dimibuidores o intennediarios. 
y no de los productores. 

• La mayor parre de las ganancias aumenhln fuera de Amcn~a Larina, fundamentalmente co 
los EE.UU., to cual indica que alii es dondc que<! a gran parrc del dinero. Por esra raz6n, es una cuesti6n 
esencial lavar el dinero, que generalmenle consiste en billetes de poca mont a (5, I 0, y 20 d61ares), 
generando, literalmente, toneladas de dinero que tnrnnn mas diffcil su traslndo y ubicaci6n. 

• Las rutas de trafico y distribucion son ex tremadamentc nexibles. En respuesta a nuevas 
oportunidndes o desafios los traficantes cambian de ruta de un pafs a otro o de un medio de 
transporte a otro. 

3. Contexlo mundial. La Convenci6n de Viena de 1988 y los principios vigentes en materia de 
represi6n del na.rcotr:ifico 

En 1988 Naciones Unidas aprueba Ia Convenci6n de Viena contra el TrMico llfcito de 
Estupefacientes y Sustancias Psicotr6picas. Allf se rcconoci6 el c<~nicler internacional del delito del 
narcotrntico y, en consecuencia, Ia urgencia de encontTar soluciones de clli'"Jcter multinacional. Se 
seiialaron exiguos resultados cuando un solo pais lucha contra las drogas. siendo queen realidad concurren 
en el delito regiones enteras de los continentes. 

Asimismo se fij6 otro principio: Ia producci6n, el retinamiento, eltrufico, cl con sumo y las 
riquezas producidas en cl proceso, fonnan parte del mismo dclito (PRI.NCIPIO DE TRATAMJENTO 
lNTEGRAL). Mas concretamente, se preds6 que Ia producci6n, cl tnlfico y el consumo constituyen un 
del ito inseparable, y se seilul6 Ia urgencia de combatirlo porIa amenaza que representa a Ia soberanfa y 
a Ia seguridad de los Estados. Fue compromiso intcmacional cl despojar a los grupos clandestinos 
dedicados at narcotr:ifico de las urilidades de sus actividades,lo cual privarfaa estos grupos del principal 
incentivu a sus conductas delicruosas. Se estableci6 cl t.-ombate allavado de dinero y al secreto bancario. 

Sc reconoci6 el car~ctcr de responsabilidad colcctiva de Ia drogadicci6n , lo cual desautoriza 
a cualquier pafs vfctima del proceso de las drogas a condenar o tratar de condenar a otros pafses cuando 
pnnicipan en el mismo deli to. c~mo acontcce en casn de Ia certiticact6n del gobierno noneamericano. 

Se rcmarc6 Ia importancia de Ia cooperaci6n entre las partes para una cficnl persecuci6n del 
del i toy se ciiio Ia cooperation al rcspeto de Ia sobcnmia y al ordenamienro juridico inrerno de cada 
pais. Por clio se reitera el principia de Ia "igualdad sobcrana de las pattes·· y de Ia ingente necesidad de 
tener sicmpre presente Ia "integridad territorial de to~ Estados" y de Ia "no imervenci6n en los asuntos 
inremos de otros estados". Agregando~e que "una parte no ejcrcern en el territorio de otra parre 
competencias ni funciones que hayan sido reservadas exclusivamente a las autoridades de otra parte por 
su derecho interno". 
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En el capitulo destinado a los decomisos estableci6, pese a Ia reticencia de los grandes 
banqueros , el principia de eliminar el secreto bancario cuando haya sospecha de personas que hayan 
ocultado las ganancias del narcotruico en el sistema bancario internacional. Para ello se facult6 a los 
tribunales y autoridades cornpetentes de las partes a "ordenar Ia presentaci6n o Ia incautaci6n de 
docurnentos bancarios, financieros o comerciales", yen este caso "las partes no podn1n negarse aplicar 
las disposicioncs de Ia convenci6n amparadas en e ! secreto bancario". 

Como los lineamientos de Ia Convencion de Yiena son de tipo general con principios de 
cooperaci6n y rcspeto a cada pais, es logica Ia conclusion de Jlegar a detaUes particulares de cad a una de 
las regioncs a traves de arreglos bilatcrales o mullilaterales para darle mayor eticacia a su aplicaci6n. 

Los pafses donde se producen drogas insistieron en Ia necesidad de restringir las medidas 
adoptadas para combatir el cultivo cuando reciben apayo en dinero yen hombres de EE.UU. , siempre 
que res pet en los "Derechos Humanos Fundamentale.s" y los pafses del sur de nuestro continente alegaron, 
y se consagro en el documento el respeto a los usos tradicionales lfcitos de Ia coca - como en el caso de 
Peru -, consumo anterior a Ia llegada de los espatloles. 

En lo que se reficre a las medidas adecuadas tendientes a eliminar o reducir Ia demanda de 
droga.~ con cl propos ito de "rcducirel sufrimiento humano" y "acabar con los incentivos financieros del 
w.lfico ilfcito", se aclar6 cl valor relarivo de Ia droga: sino hay consumidores, como no tiene valor per 
se, no vale nada; s61o Jlega a sumas muy ekvadas cuando hay consumidores. La persecuci6n de las 
drogas, desde su producci6n ha.~ta el consumo, Ia ha convenido en el negocio mas prodoctivo del 
mundo, par ello es diflcil su erradicaci6n. 

Tambien establece el deber de las partes de informar anualmente al Secrctario General de Ia 
ONU acerca del a vance en el combate a las drogas en cMa jurisdicci6n, las cantidades decomisadas, el 
origen de hts sustancias secuestradas y los proccdimiemos utilizados por los narcotraficantes en su 
traslado, obligacion que tambien se impone a los EE.UU .. Dichos informes podran ser objeto de 
observaciones por parte de los Estados, permitendose su distribuci6n sin restricciones. 

Cualquier duda acerca de Ia interpretacion o aplicacion de Ia Convencion entre dos o mas 
panes pucde aclararse mediante consultas entre las partes, o acudicndo a Ia rnediaci6n, arbitraje o 
cualquier otro mecanismo pacffico. En caso de pcrsistir Ia controversia, scr.i sometida a Ia Corte 
Intemacional de Justicia. 

La Convenci6n sugiere dos niveles de discus ion a nivel regional: uno en el quese debate con 
el prop6sito de ponerse de acuenlo para atacar cl problema de las droga~ en el mundo; y otro en el que 
los paises latinoamericanos rechazan las intervcncioncs indebidas de los EE.UU. al sur de sus fronteras. 
Son dos batallas distint.as en donde predomin6 el criteria de trasladar Ia cooperacion bilateral con los 
EE.UU. a los foros internacionalcs, yen sostener en cada paso Ia cooperaci6n entre distintos estados. 
siempre con el compromiso primario de rcspetar Ia soberanias, laconstituci6n y las leye.s internas de los 
pafses, aunque permi tiendo que EE.UU. pueda acudir a cooperar en Ia lucha contra las drogas. 

4. La cooperacion interamericana en Ia represion del narcotrafico 

La unica ley que los narcotraficantes no violan es Ia ley de Ia oferta y Ia demanda. 
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A lo largo de los alios, especial mente a panir de los /O.Ios EE.UU. se han puesro al frente de 
Ia lucha, promoviendo una polftica pla!leada para suprimir Ia producci6n de drogas ilfcitas en todo el 
Hemisferio. Segtln esta 16gica, una reducd6n de In oferla de Am~rica Latina provocarfa un aumento del 
precio de lasdrogas illcitas en las calles de todos los EE.UU.; y csto o su vez conducirfa a una reducci6n 
de Ia demanda. 

En busca de esta meta los EE.UU. ha promo vi dodos enfoqucs b:lsicos: primcro, Ia eliminxion 
de las fuentes de oferta, destruyendo las cosechas e instnlacioncs de lahoratorios y, segundo, Ia 
intercepci6n de em barques destinados a.su me•·cado interno por mcdio de vigilancia en las frooteras y 
en los mares. La idea puede resumi rse en lo siguiente: reducir cl llujo de drogas illcitas, elcvar los 
precios, acosar a los traticantes y ex pulsar a los usuarios. 

Los funcionarios de Ia Oficina de Polftica Nacional para el Control de Drogas de EE.UU .. 
declaraban en 1989: "La fuente de las drogas mas pcligrosas que amenaza nue~tra naci6n es 
principalmente intemacional. Pocas amennzas extranjeras sen!n mas costosas a Ia economia de los 
EE.UU .. Ninguna daiia m<IS a nuestros val ores e insti tuciones nacionalcs ni destruye mas vidas de los 
estadounidenscs. Aunque Ia mayorfa de las amenazas internacionalcs son potencial c~. cl dano y Ia 
violcncia causados por eltnlficode drog:1s son reales y omnipresent.:s. L~s drogas son una gran amenaza 
a nuestro seguridad nacional." 

Casi por definicioo. esta estrntegia se ha enfocado principal mente en An)l)ricn Latina (Mexico 
provee marihuana y herofna, Colombi~ provee In cocaina). Segun cifras de 1990, los palscs de Ia regi6n 
producen o tnmsbordan rn<\:; del 80% de Ia cocnfna y 90% de Ia marihuana que entra en los Estados Unidos. 

5. El impacto de Ia estrategia en America LlJtina 

Las medidas polfticas contra Ia drug<~ producen re.~ultados complejos y conrradictorios. En 
este terreno mas que en otros, el lenguaje politico ha llegado a tcncr un efecto deci~ivo sohre las 
opciones y resultados de Ia polftica. La repetida declaraci6n publica de una "guerra" contm las drogus 
contribuy6 notablemente a Ia violencia organiznda entre grupos armados, incluyendo los militares y Ia 
policia, generando autenticas guerras que h~n surgido en mUltiples formas. 

La anatomfa de estas guerras en America Latina a comien:ws de los no venia puedc verse en cl 
siguientc cuadro (P. SMITH, 1993): 

CONFLJCTO COMBATIENTES 

Guerra N• l EE. UU. versus abastccedores 

GuermN*2 Gobiemos latinoamericanos versus narcoterroristas 

GuermN*3 Gobiemos latinoamcric:mos versus guerrilleros 

Guerra N*4 Gobiernos latinoamcricanos versus narcotraficantes 

Guerra N*5 Narcotraficames versus narcorraficantes 

Guerra N•6 Narcotraficantes versus guerri llcros 

Guerra N•7 Narcotraticantes versus izquierdn politka 
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Del cuadro se dcsprenden al menos siete guerras simuWineas en America Latina contra 
las drogas: 

• En Ja primera los EE.UU. atacan a los abastecedores de una manera u otra, sobre todo por 
medio de agentes de Ia DEA. 

• En Ia segunda, gobiernqs latinoamericanos rcspondcn a los desafios de los narcoterroristas, 
agentes de los carteles de Ia droga que ernplean el terror, Ia violencia y Ia intimidaci6n para imponcr Ull 

brutal orden politico (Cartel de Medellin, Colombia: Pablo Escobar y Rodriguez Gacha). 

• En Ia tercera, gobiernos latinoamericanos entablan luchas con movimientos guerrilleros 
armados, incluyendo foerzas como Ia de Sendero Luminoso en Peru. 

• En Ia cuarta, gobiernos Jatinoamericanos emprenden can'tpaiias armadas contra los 
narcotraticantes, aquellos que producen y cxportan drogas illcitas, perc no se dedican al terrorismo 
politico sistematico (como el cartel de Cali, Colombia). 

• En laquillla loscnrteles deJa droga luchan entre si, habitual mente por una parte del mercado 
(como Ia gucn·a dcsarada entre los carteles de Medellin y Cali por eJ control del mercado de cocafna en 
Nueva York). 

• En Ia sexta, tratlcantes de drogas emran en cont1icto con los que en nlgun tiempo fueran sus 
al iados, grupos de gue.rrilleros armados. Esto ocurre general mente cuando los traficantes empiezan a 
comprar cantidades irnportantes de bienesra(ces, especial mente en zonas runtles, ingresando a Ia clase 
terrateniente y uniendosc al establishment socioeconomi<:o, c-ontra cl cual tomaron en principio sus 
armas los guerrilleros. 

• En Ia septima, exclusiva de Colombia en este punto, los narcotraficantes declaran Ia guerra 
conlr.l sus adverl<arios ideo16gicos: en este caso Ia izquierda politica (cartel de Medellfn). 

Estas guerras con frecuencia se solapan y pueden aparecer en diversas combinaciones. 
La divcrsidad de las guerras contra las drogas subraya Ia gama y variabilidad de intereses que 
inlervienen en Ia politica publica. El"problemade Ja droga" en Colombia es marcadamente distinto 
del "problema de Ia droga" en Peru, Bolivia o Mexico, sin mencionar a los EE.UU .. Los objetivos 
de la polftica gubemamental asi como Ia elecci6n de instrumentos, por tanto, suelen variar, asf 
como las perspectivas de ex ito. 

Tambien es notable Ia ubicuidad de las consecuencias no lleseadas .. No siemprees facil prever 
los resultados de las pollticas publicas. El ataque de Colombia contra el cline! de Medellin produjo una 
baja temporal de! precio de Ja coca en Peru y Bolivia; muchos observadores pensaron y esperawn que 
esto convencerfa a los productores de coca de empezar a cultivar cosechas lfcitas. Por Io contrario, 
anim6 a campesinos bolivianos a integrar sus operaciones procesando sus propios prodltctos, aumentando 
el valor agregado, y exportando Ia base de coca, en Iugar de hojas de coca. Segun Ja l6gica econ6mica, 
esta respuesta fue perfectamcntc racional. Ello dcmuestra que un triunfo en Ia guerra contra las drogas 
en Colombia pudo exacerbar el problema en Bolivia o en otros pafses vecinos. 
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Tampoco ~Ins guerras han logrado Ia meta de reducir Ia oferta y elcvnr los precios de las 
drogas illcitas en el mercatlo cleEE.UU .. L3s campanas pura Ia crradicaci6n y Ia prohibici6n de Ia coca­
cocofna simplemente fomcntnn una producci6n adicionnl: mfu; y mas campesinos se dedican a cultivar 
hojas de coca, y Ia cantidad total de cocnfna para Ia exponaci6n aJ mcrcado de EE.UU. sigue siendo casi 
Ia misma. Y como el costo de reemplazar los envfos intcrceptados es rclativarncnte modesto (tal vez 5% de 
su valor de venta en Ia calle), Ia intercepci6n tienen poco o ningun impacro observable sobre los precios. 

Sin embargo las guerras han alterado Ia sociedad y In politica en formas importantes y de 
gran alcant:e: 

I) En primer Iugar, han sometido a los pulses y pueblos de America Latina a te.rribles nivelcs 
de violencia e intimidaci6n. Tanto el poder del tnifico de tlrogas como Ia violencia producida por los 
csfuerzos gubemarnentales por combatir ese comercio han creado un temor gene.ralizado entre Ia 
poblacion, generando. asimismo. violaciones de derechos humanos en gran escala. 

2) En segundo lugar, las drogos y las guerras contra las drogas han expuesto a las instituciones 
nacionales a tentaciones cuda vez mayores de corrupci6n. Las agendas de Ia ley estan expuestas a ser 
~-orrompidas por narcotraficantes; el mayor contacto con ellos, aun como adversarios, aumenta Ia 
posibilidad de Ia componenda y Ia subversi6n. 

3) Ln prosecuci6n de Ia guerra contra las drogas pone cada vez mayor autonomia y autoridad 
en manns de las fuenas annadas latinoameticanas, favorecicndo Ia militarizaci6n.lo ~'Ual puede constituir 
una amenaza oonsiderdblc hacia democracias aun fragt les, y alterar a~f el curso rx>lftico de Ia regi6n en 
su conjunto. 

4) La guerra ha creado grandes complicaciones para las relaciones entre EE.UU. y America 
Latina. Lo~ EE.UU. por razones propias han animado a los gobiemos latinoamcricanos a participar en 
estn guerra, y 6stos por pro pi as razones responden positivamente. A vcces, como en el caso de Bolivia, 
se muestran renuentes a prccipitar lo que consideran como una guerra total contra los campesinos. A 
vcces, como en el caso de Colombia. reaccionan a los dcsaffos de los caneles con fuerza considerable, 
pero igualmentc no logran satisfacer las expec.tativas de los EE.UU .. La preocupaci6n en Colombia no 
es tanto el nurcotrafico cuanto el narcoterror.lo cual entrai\a diferentes prop6sitos, estrategias y polfticas. 

6. El Acuerdo de Cartagena 

Este documento constituye on hjro en las relaciones interc1mericanas para Ia represi6n del 
nan:ntn\tico. Se firma en 1990 entre los prcsidentes de EE.UU., Colombia. Peru y Bolivia, considerando 
una estrategia general que combinara Ia reducci6n de Ia demanda en los pafscs consumidores con un 
programa de una mayor aplicaci6n de Ia ley e interdicci6n, desarrollo econ6mico y sustituci6n de 
cosechas para lograr que los pobres dejaran do: cultivar coca y de proce.sar cocafna. 

El documento intentaba huccr algo contra cad a fuctor uel trnfico de Ia coca Ina. Por tlcsgmcia, 
diferentes uicticas no necesariamente se complementnn y en rcal idatl podrinn pcrjudicarse unus a otras: 
por ejcmplo, una polftica de erradicaci6n de Ia coca seria casi imposible de aplicar dado que en el 
documento de Cartagena se haec hincapie en Ia sustituci6n de coscchas. Peor aun: lo que se dijo en 
EE.UU .. acerca de crear on parasito que devorara las hojas de coca tuvo el efecto de socavar este 
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acuerdo. A los pafses Andinos les agrad6 Ia idea de Ia sustiluci6n de cosechas porque proponfa 
destruir el cultivo de Ia coca y reemplazarlo por algo distinto pero les di~gust6la erradicnci6n porque 
destrufa el cultivo de Ia coca y no Jo reemplaznba por nada, creando as( un gran potencial para Ia 
inquietud ~ocial y polftica. 

Este documento sugiri6 esferas muy especificas en las que podian cooperar los paises 
product ores y los consumidores. entre ell as: exigir licencias para Ia elaboraci6n de productos quimicos 
precursores. el envio de armas de fuego y Ia venta de aeronaves 

En Ia reunion Cumbre, el presidente Bush no ejerci6 presion publica sobre los dirigentes 
andinos acerca de las dclicada~ cuestiones de una mayor participaci6n militar, extranjera y nacional, en 
las campailas contra las drogas en sus pafses. Adcmas reconoci6 explfcitamente que Ia continuada 
demanda en los EE. UU. era factor clave en el tnifico de drogas en el hemisferio. En soma. trat6 de 
asegurar a los jefes andinos que Washington buscaba cooperaci6n y no conflicto. Que reconocfa los 
costos y I a~ consecuencias socioecon6micos y politicos de sus esfuerzos contra las drogas y que so 
gobierno cstaba dispuesto a ofrecer no s61o ayuda poHcial y militur, sino tambien ayuda para el desarrollo 
con objeto de paliar los efecros perturbadores provenientes de Ia suprcs i6n del tnifico de drogas. 

Peru varios hechos posteriores a Ia firma del acuerdo dieron por tierra con sus objetivos: Ia 
intercepci6n dedos barcosdecargacolombianos porIa marinade los EE.UU .. denlrodel Hmite maritimo 
de 200 milia~ de las costas colombiaraas, sin previa au10rizaci6n de Bogotii; y el incumplimiento de Ia 
promesa de Bush de reslOurar el Acuerdo lntemacional del Cafe, junto a Ia decisi6n de aplicar cargos 
<~dicionalcs a Ins exportacione.~ de floresde Colombia, conviltieron a este importante documento en ima 
ret6ricn simb61ka 

Colombia busCDba un mayor comercio con los EE.UU. y no una mayor ayuda contra las 
drogas. Asimismo subray6 In imponancia de ayuda adiciooal para reformar y fonalecer el debili tado 
sistema judicial de Colombia, e insisti6 en que Ia mayor prioridad del gobiemo era poner fin aJ 
narcoterrorismo interno, y no combatir al contrnbnndo imernacional de drogas. 

El mensaje inequlvoco del presidente Cesar Gavirfa fue que. aunque su gobiemo no 
abandomwia su compromiso en Ia guerra del hemisfcrio contra el trilfico de drogas, no estaba dispuesto 
a sacrificar Ia cstabilidad social y politica de Colombia en un quijotesco intento por proseguir 
unilateral mente Ia guerra. 

Bush respondio publicando Ia iniciativa de una .. Empresa pam las Americas". que propon(a 
establecer acuerdos de libre ~:omcrdo con paise.~ latinoamericaraos y con grupos de parses interesados 
en Ia libcrali:tacion del comercio. Asimismo proponia condonar7000 millones ded6lares que los paises 
de Anltrica Latina dcbran oficialmente al gobiemo de los EE.UU .. Solici t6 autoridad legislativa a1 
Congreso para estableccr un pacto de libre comercio con las naciones andinas, pcro las maniobras 
pruleccionisms intemas socavaron las ex.pecmtivas. 

En tanto Bolivia y Peru, cuyas economfas eran mucho mils debiles que Ia coloiTibiana y m~s 
dependientes de las divisas obtenidas en el comercio de Ia cocafna, hicieron mucho hincapie en Ia 
necesidad de mayor ayudu por parte de los EE.UU. para combatir cl cultivo y el trafico de coca. Peroel 
excesivo interes de Ia Estrategia Andinasobre planes y ukticas militares, y Ia ausencia concomitanlede 

59 



INSTITUTO DE INTEGRACION LAnNOAMERICANA 

fondos para el desarrollo socioecon6mico, aunados a un fuene resentin:tiento nacionalista contra Ia 
intervenci6n de los EE.UU. en los asuntos internos. tenninaron provocando una reticencia a recibi r Ia 
ayudn que finalmeme fue dejada de I ado. 

7. La couperacion intemncional 

Lo expuesto basta aqui nos permite extraer algunas conclusiones respecto de las caractensticas de In 
cooperaci6n regional especffica en andlisis. Podemos ver que se dispone de varias opciones: 

• Dada Ia naturaleza mundial de i<t industria de Ia droga, los paises participantes 
podrfan depender de organizaciones globales, sobre todo de las Jllaciones Unidas. 

• Dada Ia importancia de Ia producci6n y del consumo dentro del bemisferio 
occidental, los pafses de Ia region podnan buscar instituciones formalcs propias, como Ia OEA. 

• Oadas las dilicultades inherentes a las organiUiciones burocraticas .. los pafses pueden 
trAlllf tie trabajar por medio de disposiciones regionales infoanll le.~. como el Acuerdo de Cartagena de J 990. 

• Dada Ia n=idad de una acc i6n rapida y decisiva y Ia complejidad de las 
negociaciones multilatcralcs, los pafses del hemisferio podnan tratar de concenrrarse en estrategias y 
acuerdos bilaterales. 

• Dada Ia fuerza de la presion polftica interna asf como las limitaclones de Ia 
diplomacia, las naciooes pueden abandonar sus esfuerzos por una colaboraci6n internncional y recucrir 
en cambio a una acci6n unilateral. 

En Ia dOCada del 80 proliferaron los estuc.lios sabre coopcrnci6n intcrnacionaf, lo que ha 
producido un numero importante de enfoques te&icos que pretenden arrojar lu:t para Ia elecci6n de Ia 
vfa mas adecuada para eltratamiento de Ia problematica. Las teorias tradicionaJes de polfticaintemacional 
sugio!ren que Ia cooperaci6n en cuestiones tie seguridad cs mils dificil que la cooperaci6n en cuestiones 
econ6micas. 

En primer Iugar es necesario conceptualizar el tc!nnino ''cooperaci6n intemacional", que ha 
suscitado desacuerdus entre politicos y estudiosos. Robert. Kehoane ha orrecido una definici6n util. 
distingutendo entre coopcraci6n y arn10nfa. En una situaci6n de annonfa, los actores nose enfrentan a 
ninglln contlicto de intcrcses y no hay necesidad de cooperaci6n. La btisq11eda de sus propios intereses 
facili ta automaticamcnte el alcance de los objetivos de los demas. Por contraste, en una sin1aci6n de 
disc,ordia Ia busquetin del in teres individual puede de jar a todos los act ores insatisfechos con el resullado. 
La cooperaci6n, cntonces, s6lo puede brorar de una situaci6n de discordia, por lo que se refiene a un 
proceso de adaptaei6n mutua de polfticas en que los gobicrnos coordinan sus medidas polfticas para 
facilitar el alcance de sus metas. 

Gran parte de las investigaciones acerca de las condiciones que posibilitan Ia cooperacion o 
Ia mutua adaptacion ante contlictos de inter!s entre los estados, se basan en Ia teorfa de los juegos, que 
considern un mundo abstracto de actores estrategicos y racionnle~. con preferencias especificadas. 

60 



APORTES PARA LA INTEGRACION LAnNOAMERICANA 

Robert Axelrod consider a un juego muy conocido: "EI dilema del prisionero'', en que ambos 
jugadores tienen poderosas tentaciones de renunciar, pero pueden beneticiarse de Ia cooperaci6n mutua. 
Cada uno trata de no hacerel papel de tonto, y obtiene su mayor rendimicnto si logra hacer tonto at otro. 
Y sin embargo, los rcndimientos a largo plazo son mayores cuando ambos jugadores resisten estas 
tenmciones y accp<an una pauta de cooperaci6o mutua y no de renuncia mutua. 

En busca de Ia~ condici~)ncs que permitan a los jugadores alcanzar el resultado de una 
cooperacicln mutua, A)(elrod descubre que Ia ''sombra del rururo" cs una variable clave. Los actores que 
se prcocupan por el futuro y preven beneficios de una coopcraci6n futura pueden cvitar Ia tentaci6n de 
renunciar para obtener beneficios a corto plazo. 0 a Ia in versa, si s61o se preocupan por el corto plaz.o. 
tendr.ln pocos inccntivos para abandonarlas ganancins inmediaras porIa promesas de fururas ganancins 
mayorcs. En Ia jerga de Ia teoria de juegos esta condici6n sc denomina JTERACJON. y generalmente 
conduce a establecer una coopcraci6n por relaci6n a una interacci6n de cada jugada. 

Otra idea de e.\tC autor, relevante para la problcmatica en cuesti6n, es Ia importancia de tener 
buena informacion. Si los actores no estan seguros de si sus advcrsarios cooperaron o abandonaron en 
cl pasado, o si temen un cngafio solapado, sern mas diflcil mantener Ia coopcraci6n. En condiciones de 
informacion imperfecta,los acro(es puedcn verse tentados a hacer trampa, ya sea porque logren hacerlo 
sin ser detectados. o como maniobra defensiva porque temen una rcnuncia encubierta de otros. 

Por otra parte, cuanto m:ls alto sea el oivel del imcres comun, mayor serilla probabilidad de 
logr:lr cooperaci6n. Aumentar los rentlimientos para una cooperaci6n mutua o reducir los rendimientos 
pard una defecci6n mutua. puede fomcntar las estrategias cooperativns. Cuando se reducen al mfnimo 
Jo~ costos potenciales tie una estrategia cooperativa, los jugadorcs estan mas dispuestos a correr los 
riesgos necesarios parn alcanz.1r esa cooperaci6n mutua. De esta manera, el grado de interes comun 
entre los acrores cs poderoso determinante de una buena cooperaci6n. 

En este juego rambicn tiene importancia el numero de actores lntcrvinientcs, puesto que Ins 
situaciones en polftica internacional general mente involucran a mas de dos actores. Estas simaciones 
multilaterales presentan aun mas desaffos a Ia cooperaci6n que los casos bilarerales. 

AI crecer el numero de acto res aumentan las posibilidades de una renuncia encubierta.lo que 
ascgun1 que todos los actores que tcngan imereses comunes.sc muestren mas intransigentes, haciendo 
mas problem;itica Ia aplicaci6n de un acuerdo. 

Veamos el rol de las instituciones y los regimcnes internnctonales para crear condiciones 
necesarias para Ia cooperaci6n. La instirucionalizaci6n de los acuerdos mediante normas. reglas y 
procedimientos de decisi6n mutuamcnte reconocibles, pueden actuar como variable que interviene 
entre el interes nacional y Ia conduccn de los Estados, favoreciendo Ia cooperaci6n. Las instituciones 
pueden ofrecer informacion acerca de las conductas y las preferencias de los miembros. reduciendo Ia 
posibilidad de un engai\o solapado. Tambien extienden Ia sombra del futuro estableciendo un marco 
estable para Ia cooperoci6n al asegurar una relaci6n continuada entre determinados Estados . 

. Ademas las insrituciones reducen los costas de transacci6n, que incluyen factores como el 
costo de negociacioncs. costos de supervisi6n y costos de aplicaci6n .. los cuales pueden ser altos en un 
sistema intemacional amlrquico, sin un gobiemo supranacional que aporte su infraestrucrura. 
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Otra teoriade Ia cooperacion internacional es Ia de "Ia estabilidad hegemonica", originalmente 
presentada por los economistas como explicaci6n de paU!as de cooperacion economica internacional 
(Charles Kindleberger, 1973). La mismn sugiere que Ia cooperaci6n intemacional s61o es establecuando 
va apoyadn por una sola potc:ncia dominantc (Gran Bret.aiia en el siglo XIX y EE.UU .. en Ia 2da. 
Posgucrra). La potenciu desproporcionada les da Ia decision y capacidad oe promovcr Ia cooperacion 
multilateral, soportanoo muchos de los costos de supervision y nplicaci6n. 

AI declinar Ia potcncia se reducen los beneficios de actuar como hcgcmones y su capacidad 
de imponcr In cooperaci6n u otros Estndos. De estc modo, sin una sola potencin dumioante que gufe aJ 
sistenHI, lu cooperacion internacional se rompe. 

Estos enfoqucs prcsuponen qu~ los Estados son m;tores racionales, que basan sus decisioncs 
de coopcrucicin en cakulus de los costos y benclic•os de las divcn;as eslratcgi;~s posibles. La suposici6n 
centml cs que lodos los guhicrnos scilo coopcraran si los bcnclicio.~ que cspcran sobrepa~an los costos 
que tcnc.lr:in que pagar. Ello pone de relieve Ia ncces idnd de consic.lcmr Ia coopemci6n dcsde el pun to de 
vista de Estadns en particuh•r y no del sislcma int.:mm:iunal en su colnjunto, pucsto que para que Ia 
coopemcion sea estable cac.la Estndo deber:i scntir que se beneficia de Ia cooperaci6o. Si todos los 
beoelieios son para un E.~1ndo mientras los otros SOIXlrtan altos cosws y obt icnen pocos bcncficios, no 
habra un motivo mcional para que estos otros coopercn. 

Sc torna necesurio descubrir los mccanismo.~ necesarios pam redistribuir los benelicios de Ia 
cooperaci6n. En el caso de In polltica contra las drogas.ln distribucion de costos y beneficios es sumamente 
nsimetrica, por lo que sc requiere de un mecanismo d~ rcdislribudon para conscrvar Ia coopcraci6n. 

8. Cooperncion eo usunlos de seguridad 

Para explicar el nivel supuestnmeme bajo de coopcmci6n en estos asuntos. ciertos 1e6ricos 
(Charles Lipson, 19g4) enfocan el corto plazo que cicrrosestados sc vcn oblignclos n adoptar nl enfrcntar 
ciertas amenuzas a su seguridad nacillnal. Cuan<lo se encuemra en juego Ia supervi vencia ffsica de una 
naci6n, est:t sc ve obligada a at.ribuir un gran valur tt su horizonte inmedimo, lo que produce una corta 
sombra del futuro. 

La cxpectativa de bcnetlcios t'uluros de Ia cooperacion no puede alentar a los estados a cocrer 
riesgos a (.Wto plazo siguiendo una polftica benigna. d~dos que los costas inmediatos de tal acci6o 
podrian s.:r desastrusos. 

Robert· Jervis explica que los propios Estados sc encucntran en un dilema de seguridad cuan<lo 
los esfuer£os por proteger a un Estado amenazan uu!Omtlticamcnte n ntros. ldentilica cuatro diferencias 
clave entre los problemas de cooperaci6n en los fimbitos economicos y de seguridad: mayor 
competitividad en cuestiones de seguridad, mayor c.lilicultad para precisar los objetivos de las acciones 
del estado, mayores intereses en las cuestiones de seguridad. y mayores problemas de detecoi6n y de 
supervision. 

Observando las condiciones necesarias para Ia formaci on de regimenes de seguridad, establece 
que las grandes potencias deben estnr razonablemente sarisfechns con el statu quo; debe haber una 
contianza general en que rodos los Est.ados atribuynn gran importnncia a Ia seguridad y cooperacion 
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mutuas; ningun Esmdo puede creer que Ia maneradesatisfacer sus necesidades sea mediante Ia expansi6n; 
y, clammente, Ia guerra debe parecer costosa. 

La identificnci6n de una a.mennza extema y el acuerdo comun ante ella son fact ores que crean 
intereses comunes, fomentando Ia cooperaci6n. 

9. La OEA y el control de drogas peligrosas 

Hasta haec unos pocos ailos. Ia mayor parte de los esfuerzos regionales contra las drogas 
peligrosas han actuado sobre Ia base de acuerdos bilaterales entre EE.UU. y las naciones productoras. 
Por medio de una mezcla de incentivos y sanciones (que condicionan otros aspectos de las relaciones 
bilaterales a Ia certificaci6n peri6dica, por las autoridades estadounidenses, de que las naciones 
Jatinoamericanas estan cumplicndo sincera y eficazmente sus programas antinarc6ticos), los EE.UU. 
ha tratado de obtener una acci6n· concrcta de estos estados en aspectos espccfticos. Los acuerdos bilaterales 
inevitablemente han planteado cuestiones de soberanfa, autonomfa e identidad nacional. 

Por otra parte, los csfuerzos de Ia ONU tampoco desempei'lan un papel importante en el 
ira tam icnto de I a po·oblematica en America Latina. pucslo que todo indica que l.os Est ados miembros no 
dar<\n los fondos ni Ia autoridad necesarios para desempeiiar un papel directo importante a Ia reducci6n 
de Ia producci6n, Ia venta o el consumo de dr'l!!aS i11citas. Los programas universales especifican 
normas de manera ret6rica y pocas medidas concretas para su aplicaci6n sostenida. Y el papel de Ia 
ONU es probable que sea panicularrnente periferico en America a causa de una tendencia general a 
delegar sus poderes en organizaciones interna,:ionales regionales y subrcgionales . 

Por consiguicnte, Ia opci6n de efectuar csfucrzos sobre una base regional y multilateral, por 
medio de programas que incluyan a los EE. UU. y a las naciones latinoamericanas clave, aparcce como 
una de las m<ls viables. 

Pero los program as multilaterales sobre una base regional <.Ieben estar lo bastante cerca de los 
problemas para que pennrlan elaborar proyectos especftkos y detallados, que puedan evitar los peligros 
de Ia imposici6n unilateral. 

Las perspectivas de una cooperaci6n intcramericana han mejoradu en los ai\os recientes por 
varias razones: 

I) El cisma entre las naciones productoras y los EE.UU .. , que se ensanch6 a comienzo y 
mediados de los 80 por causa del enfoqueautorita.rio (cenificacion) empezo a reducirse a finales de los 
80 a! quedar en claro que las propias naciones lminoamcricanas serf an cada vez mas danadas por el 
comercio de drogas, y paralelamente creci6 en EE.UU. el rcconocimiento de que nunca funcionarfan 
por si solas las solucioncs del lado de Ia oferta. Por consiguiente se ha rcducido Ia tendencia a Ia mutua 
recriminaci6n. 

2) Los EE.UU. y varios pafscs de America Latina han mostrado que estan dispuestos a dar 
priori dad considerable, incluyendo mayores recursos financicros y polllicos a los esfuerzos por controlar 
Ia droga. Existe un mayor apoyo de Ia opinion publica en este sentido. 
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3} La region puede con tar con murcos instirudon~les actives para c.<tructurar y reforzar el 
incipienrc impulse hacia Ia cooperaci6o mulrilateral 

Desde mediados de los ' 80 fa OEA ha estm.lo prepanlndosc para desempeflar un papel crecieme 
en el combate al trMico de narc6ticos. En 1986 se adopt6 el programa de acci6n de Rfo de Janeiro, que 
en realidad es mas un acuerdo sobre metas y principios que un plan activo de cooperaci6n. 

El prograrna de Rfo registr6 el acuerdo regional de que el tnllico de narc6ticos amenazaba el 
desarrollo ~ocioecon6mico del hemisferio asf como sus i nsricuciones democracicas, y pedfa tomnr medidas 
para reducir Ia demanda de drogas. impedir el abuso de drogas y comb:llir su producci6n y trafico i!egaf. 

Dicho programa es irnporrantc por dos rnzones: es el primer reconocimiento intemacional 
por todos los pafses miembros de que cornpilrten Ia responsabil idad de controlar cada eslab6n de Ia 
cadena del tnifit;o de drogas, y tam bien fue el primer reconocimiento 1>0r e.l gobiemo deEE.UU. de que 
debe prestarse igual atencilin a reducir Ia demnnda que Ia oferta. 

Si bien todas las acciones especfficas recomendadas han de scr abordadas por nadones en 
particular. no se propuso ninglln procedimiento et'ec!ivo para Ia cooperaci6n multilateral. 

Esc mismcJ ailo se establcd6 1a Comision lnteramcricana para el Control del Abuso de Drogas 
(CYCAD), en cuyo seno se promueven las acti vitlades concemientes a Ia problemlitica. Su laborcomenz6 
siendo de e.~casa imponancia, pero con el carnbio operado en Ia perspectiva de abordaje al narcotrafico 
se revaiOJi:OO su misi6n de hallar consenso para eltrmamiento integn1l deltema. 

La CICAD esnl integrnda por reprc~entantcs de 34 Esrados que solicitaron su admisi6n a Ia 
Asamblea General clc In OEA y resultaron ndmitidos. Posce distintos comites de eKpertos cuya labor 
principal puede rcsUJUiJ"SC en los sig.uicntes punws: 

I. Elaboraci6n de Reglamentos modclos que seran puesto> a consideraci6n de los Estados 
Miembros paru su adopci6n. Los mismos concicmen los siguientes temns: control del tnifico intcrnacional 
de armas de fuego, sus partes y componentes y municiones; del itos de lavado de dinero vinculados con 
eltnit'ico ilfcito de drogas y delitos cone;~os: precursores y sustancias quimicas, maquinas y elementos. 

2. El desarrollo de un procc.so unico y objetivo de evaluaci6n gubemamenta.l de caracter 
multilateral, para dar seguimiento al progreso individual y colectivo de los esfuerzos hemisfericos y 
particulares. En mayo de 1998 se conforrno un Grupo de Trabajo Gubemarnenta.l sobre el Mecanisme 
de Evaluaci6n Multilateral (MEM), que ba venido elaborando los principios, caracterfsticas y objetivos 
que ~-ervin'm de base para el diseflo e implementaci6n del MEM. El grndode desarrollo deestepi'Oyecto 
es incipiente. encontnlndose en Ia etapa de consensuar variables. 

3. Tambien desarrollan aetividades diversas cnfocadas hacia Ia reducci6n de Ia demand a y de 
Ia ofcrta. fortalecirniemo institucional de los estados, prevenci6n y represion del lavado de dinero, etc. 

Estn ramificaci6n importante de actividades tiene su origen en Ia Est.rntegia Antidrogas en el 
Hemisferio. documento que adopt6la ClCAD en eJ ai\o 1996 y aprobado porIa Asamblca General, asr 
como el Pion de Acci6n suscripto en abril de 1998. 
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10. Condusiooes 

El narcotrafico con.5tituye un fen6meno tipioo del nuevo orden intemacional, caracterizado 
porIa globalizaci6n y Ia interdependencia. La elecci6n de una estrategia ad.ecuada para Ia represi6n del 
mismo impone Ia necesidad de considerar sus dimensiones y las diversas ctapas que involucra, con sus 
especificaciones. Teniendo en cuenta el marco que brinda Ia Convenci6n de Viena de Ia ONU, es 
posible deslindar las distintas responsabilidades que cabeu a los pafscs que participan del fen6meno a 
nivel regional. segun su rol en eada etapa del proceso. De alii que para una efectiva acci6n en conjunto 
se requiera de Ia acertada implementaci6n de las decisiones en cada etapa. lo cual presupone el 
compromise de los estados en su participacion activa y comprometida. 

Pero tambien hade tenerse presente que hoy dfa el narcotnifico constituye un pun to neunl.lgico 
en las agcnda.5 de negociacion entre los pafses lntinoamtl·icanos y EE.UU ... . Es porello que Ia concenacion 
de posicioncs desde el papel fundamental de product ores de los pafses esp.-'Cialmente andinos. colocados 
en inferioridad de condiciones frente al gran consumklur intcrnncional. y agravada su situaci6n por la 
fuerte dcpendencia de las divisas provenientes del narcotnllico, torna ineludible Ia co.nsolidaci6n de un 
frc:nte de discusi6n en el seno de In OEA. Solo entonces senl posible cmprender una estrategia que no 
haga recaer In mayoria de los costos de Ia accion sobre los estados latinoamericanos, y asimismo podra 
servir de base pard Ia concenaci6n de alianzas de eoopernci6n en otros pianos, que redunden en mayores 
benefieios para los estados mb retrnsados del contincote. 
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