ISSN 1806-6445

V.9 *n.16 ¢ jun. 2012
Semestral

Edicidon en Espafiol

Jatpa)
\<V>/

CONECTAS

DERECHOS HUMANOS

10ANOS

16

revista internacional
de derechos humanos

Patricio Galella y Carlos Esposito
Las Entregas Extraordinarias en la Lucha Contra el Terrorismo.
¢Desapariciones Forzadas?

Bridget Conley-Zilkic .
Desafios para los que Trabajan en el Area de la Prevencion
y Respuesta Ante Genocidios

Marta Rodriguez de Assis Machado, José Rodrigo
Rodriguez, Flavio Marques Prol, Gabriela Justino
da Silva, Marina Zanata Ganzarolli y Renata do Vale Elias

La Disputa sobre la Aplicacion de las Leyes: Constitucionalidad
de la Ley Maria da Penha en los Tribunales Brasilefios

Simon M. Weldehaimanot
La CADHP en el Caso Southern Cameroons

André Luiz Siciliano
El Papel de la Universalizacion de los Derechos Humanos
y de la Migracion en la Formacion de la Nueva Gobernanza Global

SEGURIDAD CIUDADANA Y DERECHOS HUMANOS

Gino Costa
Seguridad Ciudadana y Delincuencia Organizada Transnacional
en las Américas: Situacion y Desafios en el Ambito Interamericano

Manuel Tufré

Participacion Ciudadana, Seguridad Democratica y Conflicto
entre Culturas Politicas. Primeras Observaciones sobre

una Experiencia en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires

CELS

La Agenda Actual de Seguridad y Derechos Humanos en Argentina.
Un Analisis del Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS)

Pedro Abramovay
La Politica de Drogas y La Marcha de la Insensatez

Visiones sobre las Unidades de la Policia Pacificadora
(UPP) en Rio de Janeiro, Brasil

Rafael Dias - Investigador de Justicia Global
José Marcelo Zacchi - Investigador Asociado del Instituto
de Estudios del Trabajo y la Sociedad - IETS



CONSEJO EDITORIAL
Christof Heyns Universidad de Pretoria (Sudafrica)

Emilio Garcia Méndez Universidad de Buenos Aires
(Argentina)

Fifi Benaboud Centro Norte-Sur del Consejo de la Union
Europea (Portugal)

Fiona Macaulay Universidad de Bradford (Reino Unido)
Flavia Piovesan Pontificia Universidad Catélica de

S&o Paulo (Brasil)

J. Paul Martin Universidad de Columbia (Estados Unidos)
Kwame Karikari Universidad de Ghana (Ghana)
Mustapha Kamel Al-Sayyed Universidad de El Cairo
(Egipto)

Roberto Garreton Ex — Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos (Chile)

Upendra Baxi Universidad de Warwick (Reino Unido)

EDITORES
Pedro Paulo Poppovic
Oscar Vilhena Vieira

COMITE EJECUTIVO
Albertina de Oliveira Costa
Glenda Mezarobba

Juana Kweitel

Laura Waishich

Lucia Nader

Thiago Amparo

EDICION
Luz Gonzalez
Tania Rodrigues

REVISION DE LAS TRADUCCIONES
Carolina Fairstein (Espafiol)

Renato Barreto (Portugués)

The Bernard and Audre Rapoport
Center for Human Rights and Justice,
University of Texas, Austin (Inglés)

DISENO GRAFICO
0z Design

EDICION DE ARTE
Alex Furini

DISTRIBUCION
Luz Gonzalez

IMPRESION
Prol Editora Grafica Ltda

CONSEJO CONSULTIVO
Alejandro M. Garro Universidad de Columbia
(Estados Unidos)

Bernardo Sorj Universidad Federal de Rio de Janeiro/Centro
Edelstein (Brasil)

Bertrand Badie Sciences-Po (Francia)

Cosmas Gitta Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo — PNUD (Estados Unidos)

Daniel Mato CONICET/Universidad Nacional Tres de Febrero
(Argentina)

Daniela Ikawa Red Internacional para los Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales/Universidad de Columbia
(Estados Unidos)

Ellen Chapnick Universidad de Columbia (Estados Unidos)
Ernesto Garzon Valdés Universidad de Mainz (Alemania)
Fateh Azzam Arab Human Rights Fund (Libano)

Guy Haarscher Universidad Libre de Bruselas (Bélgica)
Jeremy Sarkin Universidad de Western Cape (Sudafrica)

Joao Batista Costa Sal:aiva Tribunal Regional de Nifos y
Adolescentes de Santo Angelo/RS (Brasil)

José Reinaldo de Lima Lopes Universidad de Sao Paulo
(Brasil)

Juan Amaya Castro Universidad para la Paz
(Costa Rica)/VU University Amsterdam (Paises Bajos)

Lucia Dammert Consocio Global para la Transformacién de la
Seguridad (Chile)

Luigi Ferrajoli Universidad de Roma (Italia)

Luiz Eduardo Wanderley Pontificia Universidad Catélica de
Sao Paulo (Brasil)

Malak El-Chichini Poppovic Conectas Derechos Humanos
(Brasil)

Maria Filomena Gregori Universidad de Campinas (Brasil)

Maria Herminia Tavares de Almeida Universidad de
S&o Paulo (Brasil)

Miguel Cillero Universidad Diego Portales (Chile)

Mudar Kassis Universidad Birzeit (Palestina)

Paul Chevigny Universidad de Nueva York (Estados Unidos)
Philip Alston Universidad de Nueva York (Estados Unidos)

Roberto Cuéllar M. Instituto Interamericano de Derechos
Humanos (Costa Rica)

Roger Raupp Rios Universidad Federal de Rio Grande
do Sul (Brasil)

Shepard Forman Universidad de Nueva York
(Estados Unidos)

Victor Abramovich Universidad de Buenos Aires (UBA)
Victor Topanou Universidad Nacional de Benin (Benin)

Vinodh Jaichand Centro Irlandés de Derechos Humanos,
Universidad Nacional de Irlanda (Irlanda)

SUR - Revista Internacional de Derechos Humanos es una revista semestral publicada en inglés, portugués y espafiol
por Conectas Derechos Humanos. Disponible en Internet en <www.revistasur.org>.

SUR esta indexada en: IBSS (International Bibliography of the Social Sciences); ISN Zurich (International Relations and
Security Network); DOAJ (Directory of Open Access Journals) y SSRN (Social Science Research Network). Se encuentra
disponible ademas en las bases de datos comerciales: EBSCO y HEINonline. SUR ha sido calificada A1 (Colombia) y A2
(Qualis, Brasil).

Semestral

ISSN 1806-6445

SUR. Revista Internacional de Direitos Humanos / Sur — Rede Universitaria de Direitos
Humanos —v.1, n.1, jan.2004 — S&o Paulo, 2004 -

Edicdes em Inglés, Portugués e Espanhol.

1. Direitos Humanos 2. ONU I. Rede Universitaria de Direitos Humanos




PATRICIO GALELLAY
CARLOS ESPOSITO

BRIDGET CONLEY-ZILKIC

MARTA RODRIGUEZ DE ASSIS
MACHADO, JOSE RODRIGO RODRIGUEZ,
FLAVIO MARQUES PROL, GABRIELA
JUSTINO DA SILVA , MARINA ZANATA
GANZAROLLIY RENATA ELIAS

SIMON M.WELDEHAIMANOT

ANDRE LUIZ SICILIANO

GINO COSTA

MANUEL TUFRO

CELS

PEDRO ABRAMOVAY

ENTREVISTA

CONTENIDOS

Las Entregas Extraordinarias en la Lucha Contra el
Terrorismo. ; Desapariciones Forzadas?

Desafios para los que Trabajan en el Area de la
Prevencion y Respuesta Ante Genocidios

La Disputa sobre la Aplicacion de las Leyes:
Constitucionalidad de la Ley Maria da Penha en los
Tribunales Brasilefios

La CADHP en el Caso Southern Cameroons

115

El Papel de la Universalizacién de los Derechos Humanos y de
la Migracion en la Formacién de la Nueva Gobernanza Global

SEGURIDAD CIUDADANAY DERECHOS HUMANOS

Seguridad Ciudadana y Delincuencia Organizada Transnacional en
las Américas: Situacion y Desafios en el Ambito Interamericano

159

Participacién Ciudadana, Seguridad Democratica y Conflicto
entre Culturas Politicas. Primeras QObservaciones sobre una
Experiencia en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires

183

La Agenda Actual de Seguridad y Derechos Humanos
en Argentina. Un Analisis del Centro de Estudios
Legales y Sociales (CELS)

203

La Politica de Drogas y La Marcha de la Insensatez

213

Visiones sobre las Unidades de la Policia Pacificadora
(UPP) en Rio de Janeiro, Brasil

Rafael Dias — Investigador de Justicia Global

José Marcelo Zacchi — Investigador Asociado del Instituto
de Estudios del Trabajo y la Sociedad - IETS



INTRODUCCION

SUR 16 fue realizada con la colaboracion de la Coa-
licion Regional de Seguridad Ciudadana y Derechos
Humanos.! Diariamente, individuos estan sujetos a
innimeras formas de violaciones de su seguridad.
Comunidades pobres son privadas de su derecho de
participar en la toma de decisiones que afectan su
seguridad; los ciudadanos estan expuestos a violen-
cia tanto de delincuentes cuanto de fuerzas policia-
les teéricamente responsables por combatir el cri-
men; desarrollos en términos de seguridad, tanto en
el &mbito regional e internacional cuanto en esferas
locales y nacionales, han sido desiguales e insatis-
factorios. Al discutir estos y otros topicos, los arti-
culos del dossier Seguridad Ciudadana y Derechos
Humamos ejemplifican desafios y oportunidades en
este campo.

Los articulos no tematicos publicados en este nu-
mero, algunos de los cuales también abordan la cues-
tién de seguridad, aunque de forma mas tangencial,
presentan un analisis ilustrativo de otros asuntos re-
levantes en la agenda de derechos humanos: violencia
contra la mujer, desaparecimiento forzado, genocidio,
derecho a autodeterminacién y migraciones.

Dossier tematico: Seguridad Ciudadana
y Derechos Humanos

Seguridad y derechos humanos poseen una intrinse-
ca—y problematica — relacion, sobretodo en regiones
con altos indices de violencia y criminalidad. En estos
contextos, la falta de seguridad puede ser tanto una
consecuencia cuanto un pretexto para violaciones de
derechos humanos. Fue justamente con el intuito de
conciliar las agendas de seguridad y derechos huma-
nos, especialmente en América Latina, que surgié el
concepto de seguridad ciudadana.

La seguridad ciudadana coloca el individuo (y no
al Estado o al régimen politico) como el foco prin-
cipal de las politicas dirigidas a prevenir y combatir
crimen y violencia. En América Latina, este cambio
de paradigma ocurrié en las dltimas décadas, como
parte del proceso de transicién de dictaduras mili-
tares para regimenes democraticas. El concepto de
seguridad ciudadana busca reforzar la idea de que la
seguridad y proteccion de los derechos humanos estan
de manos dadas, distanciandose claramente de la idea
autoritaria de seguridad como proteccién del Estado,
que era compartida por muchos regimenes militares
en América Latina y otras regiones.

En su “Informe sobre Seguridad Ciudadana y

Derechos Humanos” de 2009,% la Comision Inte-
ramericana de Derechos Humanos (CDIH) define
seguridad ciudadana de la siguiente forma: “EI con-
cepto de seguridad ciudadana abarca aquellos dere-
chos de todos los miembros de una sociedad de vivir
con el minimo de riesgo posible contra su seguridad
personal, sus derechos civiles y sus derechos de uso
y gozo de su propiedad” (para. 23). En este sentido,
el concepto de seguridad ciudadana utilizado por la
CIDH incluye temas relacionados a crimen y violen-
cia y su impacto en el disfrute de libertades indi-
viduales, particularmente aquellas que tratan sobre
propiedad y derechos civiles.

El informe de la CIDH también pretende influen-
ciar sobre el disefio e implementacion de politicas pu-
blicas en esta area. En los parrafos 39-49, la Comi-
sion destaca las obligaciones del Estado en relacién a
la seguridad ciudadana: (i) Responsabilizarse por los
actos de sus agentes asi como garantizar el respeto
de los derechos humanos por parte de terceros; (ii)
Adoptar medidas juridicas, politicas, administrativas
y culturales para prevenir la violacion de derechos li-
gados a la seguridad ciudadana, incluyendo mecanis-
mos de reparacion para las victimas; (iii) Investigar
violaciones de derechos humanos; (iv) Prevenir, punir
y erradicar la violencia contra las mujeres, de acuerdo
con la Convencion de Belém do Para.

Con el intuito de cumplir tales obligaciones, los
Estados deben adoptar politicas publicas en el area
de seguridad ciudadana que incorporen los princi-
pios de derechos humanos y que sean intersectoria-
les, amplias en términos de derechos, participativas
en relacién a la poblacién atingida, universales (sin
discriminar los grupos vulnerables) y, finalmente,
intergubernamentales (involucrando los diferente ni-
veles de poder) (para.52). Aunque estas directrices
no funcionen como recetas precisas, su enfoque en el
impacto de las politicas de seguridad en el goce de
los derechos individuales, su atencién a la naturale-
za multisectorial y mecanismos de participacion de
estas politicas, tanto como la obligacion de prevenir
el crimen y violencia por medio del combate de sus
causas, funciona como una orientacion sélida para los
Estados y organizaciones de la sociedad civil y victi-
mas que desean promover politicas de seguridad que
promuevan derechos humanos.

En otras palabras, el concepto de seguridad ciu-
dadana resalta que las politicas de seguridad deben
ser, centradas en los individuos, multisectoriales,
amplias, especificas para cada contexto, orientadas

1. La coalicién es formada por las siguientes organizaciones: Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) —Argentina;
Férum Brasileiro de Seguranga Publica — Brasil; Instituto Sou da Paz — Brasil; Centro de Estudios de Desarrollo (CED) —
Chile; Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana (CESC) — Chile; Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (De-
justicia) — Colombia; Washington Office on Latin America (WOLA) — EUA; Fundacién Myrna Mack — Guatemala; Instituto
para la Seguridad y la Democracia (INSYDE) — México; Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juarez (Centro
Prodh) — México; Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion — México; Ciudad Nuestra — Perd; Instituto de Defensa Legal
(IDL) — Pert; Red de Apoyo por la Justiciay la Paz — Venezuela. También hicieron parte de algunos encuentros de la coalicion
representantes de la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y de la Open Society Foundations.

2. Comision Interamericana de Derechos Humanos, “Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos”, Doc. OEA/
Ser.L/V/II1. Doc.57, 31 Diciembre 2009, disponible en: http://www.cidh.org/countryrep/Seguridad.eng/CitizenSecurity.Toc.

htm. Visitado en: May. 2012



para la prevencién,®> asi como participativas y no
discriminatorias. Los articulos en este dossier de-
muestran cuan dificil y necesaria es esta tarea.

En Seguridad Ciudadana y Delincuencia Orga-
nizada Transnacional en las Américas: Situacion y
Desafios en el Ambito Interamericano, el ex Ministro
del Interior de Perl Gino Costa examina algunos de
los principales desafios y avances en el uso concepto
de seguridad ciudadana en la region. En La Agenda
Actual de Seguridad y Derechos Humanos en Argen-
tina, investigadoras del Centro de Estudios Legales y
Sociales (CELS) de Argentina describen la agenda
en seguridad publica en Argentina en el contexto re-
gional, analizando el primer afio de operaciones del
Ministerio de Seguridad y las tentativas hechas con
el sentido de implementar politicas que abarquen el
concepto de sequridad ciudadana. Este mismo depar-
tamento es asunto de otro articulo en este nimero.
En Participacion Ciudadana, Seguridad Democra-
tica y Conflicto entre Culturas Politicas. Primeras
Observaciones sobre una Experiencia en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, Manuel Tufré examina
el programa piloto implantado recientemente por
el Ministerio Argentino con el intuito de ampliar la
participacion publica en el planeamiento de politicas
publicas locales de seguridad. En este articulo, Tufréd
analiza los conflictos que derivan de esta tentativa de
diseminacion de una practica alineada a la agenda
ministerial de promocion de “'seguridad democratica”
en locales donde los mecanismos deben su existencia
a lo que el autor denomina como una “‘cultura politi-
ca de barrio”.

En La Politica de Drogas y La Marcha de la In-
sensatez, Pedro Abramovay utiliza el trabajo de Bar-
bara Tuchman para examinar la politica de drogas
implementada desde 1912, argumentando que estas
son ejemplos de politicas que no defienden el interés
de comunidades representadas por los legisladores
que las elaboran.

Finalmente, el dossier de este nimero incluye una
entrevista dupla sobre la reciente implementacion de
las UPP (Unidades de Policia Pacificadora) en las co-
munidades pobres de Rio de Janeiro (Brasil) anterior-
mente dominadas por organizaciones criminales. Los
entrevistados son José Marcelo Zacchi, quien ayudé
a disenar e implementar un programa gubernamental
para ampliar el atendimiento sociales y urbano en las
areas servidas por las UPP, y Rafael Dias, investigador
en la ONG de derechos humanos Justicia Global.

Articulos no tematicos

Esta edicion incluye cinco articulos adiciones que
tratan sobre cuestiones importantes de derechos
humanos.

En Las Entregas Extraordinarias en la Lucha
Contra el Terrorismo. ; Desapariciones Forzadas?, Pa-
tricio Galellay Carlos Espésito afirman que la practica
de secuestros, detenciones y transferencia de supuestos
terroristas por autoridades de los Estados Unidos a
prisiones secretas de Estados terceros donde son pre-
sumiblemente torturados — [lamado eufemisticamente
de “‘entregas extraordinarias” — tiene similitud con los
desaparecimientos forzados. La diferenciacion es im-

portante porque significa que los autores de desapare-
cimientos forzados pueden ser denunciados por haber
cometido crimenes contra la humanidad.

Otro articulo que aborda crimines contra la hu-
manidad es el de Bridget Conley-Zilkic, en el cual la
creciente profesionalizacién del campo de prevencion
y respuesta al genocidio es analizado. En el articulo,
titulado Desafios para los que Trabajan en el Area
de la Prevencién y Respuesta Ante Genocidios, la
autora explora los desafios conceptuales y practi-
cos enfrentados por los profesionales de esta area,
tales como: cudl debe ser la definicién de genocidio;
que pueden hacer las organizaciones para prevenirlo;
quienes son los beneficiarios del trabajo de estas or-
ganizaciones, y como medir el suceso.

Otro articulo, La CADHP en el Caso Southern
Cameroons, analiza criticamente decisiones de la Co-
misién Africana de Derechos Humanos y de los Pue-
blos acerca del derecho de autodeterminacion. En el
mismo, Simon M. Weldehaimanot argumenta que el
caso de Southern Cameroons ignoro la jurisprudencia
sobre el asunto y torné este derecho no accesible para
los pueblos.

Tratando también sobre los desafios a la sobera-
nia de Estados-nacion, EI Papel de la Universaliza-
cion de los Derechos Humanos y de la Migracién en
la Formacion de la Nueva Gobernanza Global, de An-
dré Luiz Siciliano, revé la literatura sobre migracio-
nes para proponer que se trata de una cuestion ligada
a nociones Westfalianas anacrénicas, que impiden la
proteccion amplia y efectiva de derechos fundamen-
tales, a diferencia de conceptos mas recientes como
ciudadania cosmopolita y responsabilidad de proteger.

En un Gltimo articulo, investigadores del Cebrap
(Centro Brasileiro de Analise e Planejamento) exa-
minan los desafios constitucionales de la reciente
legislacion sobre violencia doméstica, la Ley Maria
da Penha. En La Disputa sobre la Aplicacion de las
Leyes: Constitucionalidad de la Ley Maria da Penha
en los Tribunales Brasilefios, los autores muestran
que la mayor parte de la jurisprudencia favorece la
discriminacion positiva de mujeres para combatir un
escenario de desigualdades crénica. En un contexto
histérico y persistente de opresién de las mujeres por
hombres, los autores argumentan, tratar hombres que
comenten violencia domestica contra mujeres con
mas rigor de que lo inverso no hiere el principio fun-
damental de la no discriminacién.

Esta es la quinta edicién de SUR realizada con el
financiamiento y colaboracién de la Fundacién Carlos
Chagas (FCC). Agradecemos a la FCC por el apo-
yo dado a la Revista Sur desde 2010. También nos
gustaria agradecer a Juan Amaya, Flavia Annenberg,
Catherine Boone, Nadjita F. Ngarhodjim, Claudia
Fuentes, Vinodh Jaichand, Suzeley Kalil Mathias,
Pramod Kumar, Laura Mattar, Rafael Mendonga
Dias, Paula Miraglia, Roger 0’Keefe, Zoran Pajic,
Bandana Shrestha, José Francisco Sieber Luz Fil-
ho y a Manuela Trinidade Vian por los dictamentes
realizados sobre los articulos para esta edicion de la
revista. Nos gustaria agradecer a Thiago de Souza
Amparo (Conectas) y a Victoria Wigodzky (CELS)
por el tiempo que dedicaron para tornar posible esta
edicion de la Revista Sur.

3. Vea el informe elaborado por el Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en colaboracién con el
Instituto Interamericano de Derechos Humanos (Costa Rica), disponible en: http://www.iidh.ed.cr/multic/default_12.
aspx?contenidoid=ea75e2b1-9265-4296-9d8¢c-3391de83fb42. Visitado en: May. 2012.
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RESUMEN

El articulo parte del concepto de insensatez, utilizado por Barbara Tuchman, para realizar
un debate sobre la politica global de drogas que viene siendo implementada desde
implementada desde 1912. A partir de este concepto es evaluado como esta insensatez
produce efectos negativos sobre la eficiencia de la politica publica, sobre la democracia y
sobre los derechos fundamentales. Al final se presentan algunas alternativas para romper con
esta politica.

Original en portugués. Traducido por Claudia Otero.

Recibido en m marzo de 2012. Aprobado en mayo de 2012.
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202 m SUR-REVISTA INTERNACIONAL DE DERECHOS HUMANOS



LA POLITICA DE DROGASY LA MARCHA
DE LA INSENSATEZ

Pedro Abramovay

La Marcha de la Locura,” es el nombre del cldsico libro de Barbara Tuchman en el
que la autora traza una verdadera historia sobre la insensatez humana, “de Troya
a Vietnam”, como dice el subtitulo de la obra. Tuchman, se propone explicar
por qué “los hombres con poder de decisién politica, actian frecuentemente de
forma contraria a la que apunta la razén y a lo que sus propios intereses le sugieren
(TUCHMAN, 1996, p. 4). O sea, situaciones, donde mirando retrospectivamente, la
solucién elegida parece no tener una relacién concreta con los intereses de aquellos
que eligieron esa politica. La politica sobre drogas que se desarrolla globalmente
desde 1912, a partir de la Convencién Internacional sobre el Opio en la Haya,
pasando por la Convencién Unica de Naciones Unidas sobre Estupefacientes del afio
1961, por la Guerra a las Drogas declarada por el entonces presidente norteamericano
Richard Nixon en 1971, por la Convencién de 1988 contra el Trafico Ilicito de
Drogas Narcéticas y Substancias Psicotrdpicas, hasta la creciente militarizacién
de este conflicto que se ve actualmente en América Latina, parece ser una fuerte
candidata a integrar un volumen actualizado del libro de Tuchman.

Este articulo se propone demostrar que la insensatez en la actual politica
global sobre drogas tiene efectos perversos sobre tres dreas: (i) la posibilidad de
construir una politica publica eficiente (ii) el desarrollo de la democracia y (iii) la
garantia de los derechos fundamentales.

1 La insensatez y las politicas publicas

La literatura sobre politicas publicas se ha desarrollado considerablemente, sobre
todo en la segunda mitad del siglo pasado. Una de las grandes contribuciones que
esta literatura suministré a los gestores publicos, es la idea bastante clara de que

*NE: El nombre original de la obra es The March of Folly: From Troy to Vietnam. En portugués, lingua
original de este artigo, el titulo fue traducido como A Marcha da Insensatez. La traduccién espafiola es
“La Marcha de la locura”, sin embargo a lo largo del libro la autora utiliza la expresion insensatez. Para
efectos de coherencia con la versidn original de este articulo se usara Gnicamente el término insensatez.

Ver las notas del texto a partir de la pagina 210.
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“el proceso de resolucién de un problema politico consiste en una secuencia de
pasos” (FREY, 1999, p. 14). A este proceso se lo denomina policy cycle — o ciclo de
politicas publicas.

Existen diversas definiciones sobre las distintas fases que componen este ciclo.
Como nos explica Klaus Frey (1999, p.13), todas las definiciones coinciden con la
existencia de tres fases bdsicas: formulacién, implementacién y control de resultados.

En la formulacién se incluye el diagnéstico del problema, el registro de los
objetivos a alcanzar y la eleccién de los medios para que se puedan conquistar
estos objetivos.

La implementacién es la fase de ejecucién de los caminos trazados en la
formulacién y se debe acompanar con indicadores de proceso y de fines para
corroborar si, de hecho, se estdn siguiendo los caminos trazados y si se estdn
alcanzando los objetivos.

El control de los resultados, realizado a partir de los indicadores sobre
la ejecucién, permite que se evalde si se alcanzaron las metas y si los costos de
implementacién (costos directos y externalidades negativas) no superaron sus
beneficios, produciendo una politica ineficiente.

Tales elementos tienen dos funciones bédsicas. En primer lugar, se busca la
construccién de un método para la produccién de politicas publicas eficientes.
Asimismo, el uso del ciclo de politicas publicas es un importante instrumento
de rendicién de cuentas (accountability) de los gestores publicos. ;Cémo debatir
publicamente una politica publica si no se tiene claro el diagnéstico del problema,
los objetivos trazados, los métodos utilizados en la implementacién y los resultados
producidos?

Con relacién a la politica global sobre drogas, este ciclo estd completamente
corrompido por visiones ideoldgicas que, como se dijo anteriormente, aislan el
debate publico en este tema. ;Cudl es el objetivo de la actual politica sobre drogas?
La Convencién de 1961 apunté que el objetivo de la creacién de un sistema
internacional de control de substancias prohibidas internacionalmente era el
incremento y “la salud y el bienestar de todos”. Si este es el objetivo de la politica,
deberia haber un diagnéstico que muestre que de hecho produce danos a la salud
y, a partir de estas constataciones, se deberfan escoger caminos que reduzcan estos
dafos y finalmente se deberian construir indicadores que permitan a la comunidad
global evaluar si las politicas, de hecho, se estdn aplicando y si una vez que se aplican
producen los efectos esperados.

Cincuenta afios después de la Convencién de 1961, el panorama es muy
distinto de esto. El informe de la Comisién Global de Politicas sobre Drogas'
afirma que:

En la prictica el resultado alcanzado fue opuesto a lo deseado: el crecimiento global del
mercado de drogas ilicitas, ampliamente controlado por el crimen organizado en escala
transnacional. Aunque no se dispone de estimaciones precisas en cuanto al consumo de
drogas a lo largo de los tiltimos 50 anos, un andlisis centrado en los siltimos 10 asios
muestra un mercado ilegal cada vez mids extenso y creciente.

(GLOBAL COMMISSION ON DRUG POLICY, 2011, p. 4).
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De acuerdo al informe, hubo, entre 1998 y 2008 un aumento del 34,5% en el
consumo de opidceos, del 27% en el consumo de cocaina y del 8,5 % en el de
la marihuana.

En el caso brasileno, los diagndsticos de consumo son escasos y no permiten
ni siquiera evaluar adecuadamente las politicas que se implementaron. La ausencia
de diagndsticos en un tema que despierta un gran interés en el debate politico
nacional y es también un indicador de la falta de disposicién para que se construyan
politicas publicas eficientes.

En el brazo represivo de las politicas sobre drogas es natural que el objetivo
de la politica sea, no solo la mejora en la salud publica, sino también la disminucién
de la violencia que involucra el trafico de drogas. A pesar de esto, existen también
pocos diagndsticos sobre el modo por el cual opera la relacién entre la droga y la
violencia.” Asimismo, los indicadores producidos no se relacionan directamente
con esos objetivos. El informe de la Comisién Global explica que:

Hasta hoy continuamos evaluando el éxito en la guerra a las drogas con base en
pardmetros [...] que informan sobre procesos, como el niimero de detenciones, las
cantidades incautadas o la severidad de las penas. Estos indicadores son capaces de
comprobar el rigor con que determinada politica se estd ejecutando pero no son capaces
de medir en qué medida esta politica estd logrando algiin éxito en su objetivo principal.

(GLOBAL COMMISSION ON DRUG POLICY, 2011, p. 5).

Lo que se percibe es que la insensatez que imposibilita el debate, como plantearemos
en el préximo item, se traslada al planeamiento y ejecucién de politicas publicas,
haciendo que se desvirtie la nocién de politica ptblica. No se trata de una “secuencia
de pasos” para alcanzar un determinado objetivo, sino de una necesidad politica de
suministrar respuestas a un miedo difuso de la poblacién. Respuestas que no tienen
que ver con la légica de las politicas putblicas, porque asumen la légica de la guerra.

Es importante destacar que este tratamiento del tema alejado de la légica
de las politicas pablicas no tiene un resultado neutro sobre la poblacién. Existen
sectores de la poblacién que sufren los efectos de manera mucho més severa que
otros. Cualquier politica que tenga el derecho penal como su principal instrumento,
como afirman Zaffaroni, Batista, Alagia y Slokar (2003), provocard efectos mds
serios sobre los sectores mds vulnerables.

En el caso de las drogas esto ocurre de varias maneras. Internamente, los
sectores mds vulnerables de la poblacién sufren de una manera més acentuada los
efectos del encarcelamiento. En el caso estadounidense es evidente. Una encuesta
reciente realizada en California, por ejemplo, apunta que la tasa de encarcelamiento
por tenencia de marihuana entre los negros es un 300% mayor que entre los blancos
(MALES, 2011).

En Brasil, no existen datos consistentes sobre el tema, pero una encuesta
realizada en la ciudad de San Pablo demostré que el 80,28% de los presos por
tréfico de drogas tiene apenas el ciclo primario completo (JESUS, 2011, p. 68).

Desde el punto de vista internacional, tampoco se sienten los efectos de
la misma manera. Aunque el consumo estd altamente concentrado en los paises
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desarrollados como Estados Unidos y los paises europeos, las muertes producidas
por la guerra a las drogas ocurren sobre todo en América Latina, y recientemente
en Africa occidental. Estas desigualdades estin cada vez mas documentadas. En
el ano 2011, un grupo bipartito de senadores estadounidenses produjo un informe
que relaciona explicitamente el aumento de la violencia en México y en América
Central al consumo de drogas en Estados Unidos (UNITED STATES, 2011).

2 La insensatez y la democracia

No cabe a este articulo indagar sobre las definiciones de democracia, pero la idea
de libertad de expresién, de abertura de espacio para el debate publico y la creacién
de la posibilidad para que una idea minoritaria pueda tornarse mayoritaria son
comunes a todas las definiciones.

La insensatez, por lo tanto, tiene dificultad en convivir con la democracia. El
desarrollo y la implementacién de las actuales politicas de drogas producen serios
dafos a la democracia. No solo por lo que ya se relat6 en el item anterior, o sea por
la falta de accountability posible en una politica publica que se construye dentro de
la 16gica de guerra y no en la bisqueda de los objetivos idealizados, sino, como se
verd, por suprimir la posibilidad de un debate publico sobre el tema.

Como afirmé Moises Naim (2009) “la prohibicién de todo lo relacionado a
las drogas ha creado un clima donde también estd vedado pensar libremente sobre
alternativas para la prohibicién”.

Algunos ejemplos corroboran esta idea. Entre ellos, el caso boliviano es
bastante impresionante.

La Convencién Unica de Naciones Unidas sobre Estupefacientes del afo
1961, prevé en su articulo 49.2 que “se deberd abolir el mascado de la hoja de coca
en 25 afnos”. En el ano 2009, el Estado boliviano, que tiene a un ex cocalero como
su actual presidente y que en su constitucién protegié la hoja de coca como parte
de su patrimonio cultural, protocolé junto a las Naciones Unidas un pedido para
que se derogara el referido articulo.

La propuesta fue un acto de respeto a la Convencién. Un pais que trata la
hoja de coca en su constitucién no podria seguir siendo signatario de la Convencién.
Para no hacer como otros paises de la region, como Perti y Argentina, que admiten
el mascado de la hoja de coca y simplemente ignoran la Convencidn, Bolivia decidié
enfrentar la cuestién e intenté valerse de los tramites regulares para modificar la
Convencién. Se presentd la propuesta y si en 18 meses ningtin pais se oponia a la
reforma de la Convencidn, ésta se aceptaria.

Dieciocho paises liderados por Estados Unidos se opusieron al pleito
boliviano. La oposicién se basé en un texto de media pdgina con redaccién
précticamente idéntica entre los paises que se opusieron, y no se present6 ninguna
justificacién consistente.?

El ejemplo boliviano muestra la resistencia que la comunidad internacional
tiene en aceptar cualquier debate sobre algtn tipo de modificacién del marco legal
de la politica prohibicionista. Incluso cuando se trata de un hecho consumado y
de la valorizacién de una préctica cultural protegida por otras convenciones de las
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Naciones Unidas, como por ejemplo, la Convencién sobre la Proteccién y Promocién
de la Diversidad de las Expresiones Culturales de 2005.

Otro ejemplo de este debate publico impermeable a la discusién sobre drogas
que no atienda a los intereses del prohibicionismo, fue la destitucién del renombrado
cientifico David Nutt. El profesor Nutt del King’s College of London, ocupaba la
presidencia del Consejo Consultivo sobre el abuso de Drogas del gobierno britdnico.
Dentro de sus actividades cientificas Nutt publicé un estudio en la revista Lancet,
una de las mds prestigiosas revistas médicas del mundo, afirmando que el LSD y
la marihuana eran menos peligrosas que el alcohol. El gobierno britdnico afirmé
que los estudios de Nutt perjudicaban los esfuerzos para pasar un mensaje claro
sobre los dafios provocados por las drogas (TRAN, 2009). ;Cémo es posible que
datos cientificos interfieran en la construccién de un mensaje claro? Unicamente
en la légica del “Ministerio de la Verdad” de la famosa obra de Orwell se puede
aceptar tal razonamiento.

El tltimo ejemplo es el caso brasilenio de la Marcha da Maconha’ (Marcha de la
Marihuana) en el pais. En el afio 2011, el Supremo Tribunal Federal (STF) reconocié
que era inconstitucional la prohibicién de la Marcha da Maconha en el pais. Una
decisién loable, sin dudas. Sin embargo, no podemos olvidarnos de que si el tema llegd
hasta el STF, fue porque durante varios afios los jueces y el Tribunal de Justicia de Sao
Paulo prohibieron la Marcha. No podria haber un ejemplo més claro de cémo el tema
de las drogas suprime las libertades democraticas, que ésta suspensién del derecho de
manifestacion publica que estuvo vigente por tanto tiempo en el estado de San Pablo.

3 La insensatez y los derechos fundamentales

El tltimo ftem de este articulo pretende demostrar cémo la insensatez de la politica
de drogas atane directamente a la garantia de los derechos fundamentales.

Los ejemplos internacionales son muchos, desde paises que determinan la
pena de muerte para el tréfico de drogas hasta el propio resultado selectivo de las
politicas de drogas que ya mencionamos anteriormente, se podria confeccionar
una enorme lista de denuncias.

No es el caso. Opté por tratar un importante aspecto de la politica de drogas
brasilefia como ejemplo de violacién de los derechos fundamentales. En Brasil,
la aplicacién de la Ley de Drogas, como se verd, se realiza con una clara falta de
respeto a las normas constitucionales.

El Supremo Tribunal Federal, en septiembre de 2010, declaré la
inconstitucionalidad de un dispositivo de la ley brasilefia sobre drogas que prohibia
la substitucién de la pena de prisién por una pena restrictiva de derechos en caso
en que el juez aplicara la reduccién de la pena por no tener el reo participaciéon en
una organizacion criminal ni antecedentes penales. En estos casos la pena minima
es de un ano y ocho meses. Segtn la legislacién penal brasilena, alguien que haya
sido condenado a una pena de hasta cuatro afos de prisién puede tener la pena
substituida por una pena restrictiva de derechos. Sin embargo, la ley de drogas
expresamente prohibe este derecho. EI STF no admitié ese dispositivo y declard
su inconstitucionalidad (BRASIL, 2010).

SUR *V.9 ¢ n.16 «jun. 2012 » p.203-211 m 207



PEDRO ABRAMOVAY

Aunque el Tribunal reconoce esta inconstitucionalidad, los jueces de la
primera y segunda instancia contintan aplicando la ley. En una encuesta realizada
en la ciudad de Sao Paulo, se demostré que en el 58% de los casos las penas
aplicadas para el trafico de drogas son inferiores a cuatro anos (JESUS, 2011, p. 82),
por lo tanto, tendrian derecho a la sustitucién de la pena de prisién por una pena
alternativa. Sin embargo, en el 95% de los casos, los jueces no substituyeron la
pena (JESUS, 2011, p. 85).

También ha sido objeto de eventuales declaraciones de inconstitucionalidad el
dispositivo de la ley de drogas que prohibe la libertad provisoria para los acusados de
tréfico de drogas. El derecho a la presuncién de inocencia tiene szatus constitucional
en Brasil. No obstante, de acuerdo a la misma encuesta, el 93% de los acusados no
pudo transitar el proceso en libertad (JESUS, 2011, p. 89).

Finalmente, los datos de la misma encuesta muestran otra prictica que
dimensiona la falta de respeto a la constitucién cuando se trata de politica de
drogas. En el 17,5% de los casos de prisién ocurridos en la ciudad de Sao Paulo en
el periodo analizado, hubo aprehensién de droga después de que la policia entré
a la residencia de las personas sin orden judicial (JESUS, 2011, p. 41).Tal prictica
viola expresamente la Constitucién y la droga aprehendida en estas circunstancias
deberfa considerarse prueba ilicita, anulando la causa. Sin embargo, una vez mds
no se respeta la Constitucién.

Estos ejemplos nos dan la dimensién de que la aplicacién de la ley de drogas
en Brasil, también funciona desde la l6gica de la guerra, atropellando derechos y
garantias constitucionales.

El caso brasilefio es sélo una muestra de una practica que se repite en varios
paises.

4 Nuevas posibilidades

A pesar del escenario trazado, se vislumbran nuevas posibilidades en el debate
global. Desde que los tres ex presidentes de Brasil, Colombia y México,
respectivamente, Fernando Henrique Cardoso, César Gaviria y Ernesto Zedillo se
reunieron en la Comisién Latinoamericana de Drogas y Democracia denunciando
el fracaso de la guerra a las drogas y abogando por politicas mds inteligentes’,
América Latina ha producido discusiones muy interesantes y distantes de la
insensatez.

El Presidente Colombiano Juan Manuel Santos declaré en una entrevista
al periédico britdnico The Observer que era necesario un nuevo abordaje para:
“take away the violent profit that comes with drug trafficking [...] If that means
legalising, and the world thinks that’s the solution, I will welcome it. 'm not
against it.”® (DOWARD, 2011).

A esta manifestacién le siguié la Declaracién Conjunta sobre el Crimen
Organizado y el Narcotrifico firmado por los presidentes de Chile y de los paises
miembros del Mecanismo de Didlogo y Concertacién de Tuxtla (que engloba a
México, Colombia y diversos paises de América Central y el Caribe). En el item 7
de la referida declaracién, los jefes de Estado.
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Senialaron que lo deseable seria una sensible reduccion en la demanda de drogas
ilegales. Sin embargo si ello no es posible, como lo demuestra la experiencia reciente, las
autoridades de los paises consumidores deben entonces, explorar todas las alternativas
posibles para eliminar las ganancias exorbitantes de los criminales, incluyendo opciones
regulatorias o de mercado, orientadas a ese propdsiro. Con ello se evitaria que el trasiego
de esas sustancias siga provocando altos niveles de crimen y violencia en las naciones

latinoamericanas y caribefias.
(MEXICO, 2011).

Por primera vez un grupo de gobernantes empieza a reconocer el fracaso de las
politicas actuales. Barbara Tuchman sefala que, para que no se juzguen los antiguos
por las ideas del presente, sélo se puede considerar insensata la idea que asi se percibié
en su propio tiempo (TUCHMAN, 1996, p 5). La duda es saber si los presidentes
latinoamericanos que empiezan a denunciar la insensatez de la politica de drogas
serdn la vanguardia de un nuevo abordaje, o si sélo servirdn para refrendar, por
prevenir en su propio tiempo, la inclusién de la politica de drogas en el volumen
actualizado de La Marcha de la Insensatez.
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NOTAS

1. La Comision Global de Politicas sobre

Drogas, compuesta por grandes personalidades
internacionales, se cre6 con la intencién de producir
un debate sélido sobre el tema [lamando la atencién
sobre el fracaso de las politicas actuales.

2.Y los existentes demuestran, muchas veces, que
la relacion no se da en funcién del uso, sino del
trafico ilicito como destaca Manoel Pinho de Mello
en Assessing the crack hypothesis using data from a

crime wave: the case of Sao Paulo (MELLO, 2010).

3. Los textos de las objeciones estan disponibles
en: <http://www.druglawreform.info/issues/
unscheduling-the-coca-leaf/item/1184-objections-
and-support-for-bolivias-coca-amendment>.
Visitado el: 18 Mar. 2012.

4. La Marcha da Maconha (Marcha de la
Varihuana), manifestacion publica por la
legalizacion de la marihuana realizada en varias
ciudades del mundo, fue prohibida por decisiones
de primera y segunda instancia en el Estado de
Sao Paulo. Se alegd que el evento constituia una
apologia de las drogas. Sin embargo, en el 2011 el
Supremo Tribunal Federal revocé esa decision.

5. Disponible en: <www.drogasydemocracia.org>.
Visitado el: 18 Mar. 2012.

6. NT: ““Para quitar la violencia que Ilega con

el trafico de drogas [...] Si eso significa la
legalizacion, y el mundo piensa que esa es la
solucion, le daré la bienvenida, no estoy en contra”.
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ABSTRACT

The article takes into account the concept of foolishness, used by Barbara Tuchman, to
raise a debate on the global drug policy that has been implemented since 1912. From this
concept it is evaluated how this foolishness has negative effects on the efficiency of public
policy on democracy and fundamental rights. At the end, some alternatives to break this
policy are presented.

KEYWORDS

Drugs — War on drugs — Democracy — Fundamental rights — Public policies

RESUMO

O artigo parte do conceito de insensatez, usado por Barbara Tuchman, para fazer um debate
sobre a politica global de drogas que vem sendo implementada desde 1912. A partir deste
conceito se avalia como essa insensatez produz efeitos negativos sobre a eficiéncia da politica
publica, sobre a democracia e sobre os direitos fundamentais. Ao final sio apresentadas
algumas alternativas para o rompimento dessa politica.
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