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PRESENTACION

EL DEBATE ACTUAL SOBRE LAS POLITICAS CONTRA LAS DROGAS

CATALINA NINO!

n los ltimos tres afios, uno de los asuntos centrales en la agenda

publica global y regional ha sido la discusién sobre el régimen inter-

nacional y las politicas contra las drogas, los impactos de su imple-
mentacion y las posibles alternativas de reforma a un sistema que muchos
consideran fracasado. Poco a poco, el debate ha ido ganando impulso, ante
las evidencias de los pobres resultados de la estrategia de “guerra contra las
drogas”, sumados a sus enormes costos financieros y humanos.

El objetivo de un mundo sin drogas no es alcanzable, dado que las sustan-
cias psicoactivas y sus usos sociales, culturales, religiosos y médicos han sido
y seguiran siendo parte de la historia de la humanidad. Ademas, las politicas
prohibicionistas, con su énfasis en la reduccién de la oferta, no han logrado
reducir el consumo ni mejorar la salud publica o el acceso a medicamentos
producidos con plantas usadas para fabricar sustancias ahora ilicitas. Adicio-
nalmente, su implementacién ha tenido efectos muy negativos en numerosos
paises, en los que las enormes ganancias generadas por la ilegalidad del nego-
cio han servido para fortalecer a los grupos del crimen organizado, aumentar
los niveles de violencia de manera alarmante, corromper y debilitar las ins-
tituciones publicas y, en algunos casos, incluso, para desafiar la legitimidad
del estado.

1 Esta presentacion conté con el apoyo de Jenny Salcedo, a quien agradezco ademas
por su trabajo en el proceso de edicién.
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Frente a este panorama, cada vez son mas las voces que critican el régi-
men de control actual, ya no solo desde la academia y los grupos de la socie-
dad civil, sino también desde el mundo politico y los gobiernos en ejercicio.
Las propuestas de alternativas de politica ptiblica se han multiplicado, si bien
es cierto que en algunas regiones, particularmente en Europa, existen desde
hace muchos afos. Tales alternativas, que buscan un mayor enfoque en las
estrategias de reduccion del dafo e incorporan perspectivas de respeto a los
derechos humanos y salvaguarda de la salud publica, incluyen la descrimi-
nalizacién y despenalizacion del porte de drogas para uso personal, acciones
para la prevencion del consumo y mecanismos no compulsivos para el trata-
miento de los usos probleméticos, entre otros.

En el conjunto de las propuestas de reforma a las politicas de drogas so-
bresale el caso uruguayo, en el que el estado regul6 toda la cadena de produc-
cion, comercializacién y consumo del cannabis, por medio de una ley apro-
bada en el Congreso. Dado que esta es la sustancia mas consumida en el pafs,
el gobierno consider6 necesario evitar que los usuarios se vieran obligados
a recurrir al mercado ilegal para conseguirla, dados los riesgos de seguridad
que esto supone. Un elemento clave de este giro en la politica ptblica es que
da prioridad al bienestar de los ciudadanos que consumen una sustancia con-
siderada ilicita, en vez de enfatizar en la persecucion de la sustancia como tal.

Mientras en Uruguay la implementacién de la ley de regulacion del mer-
cado de cannabis avanza, en varios paises de la regién se promueven iniciati-
vas de cambio, casi todas relativas a la regulacion de la marihuana para usos
medicinales. En Chile, Colombia y México, por ejemplo, ha habido avances,
algunos desde los cuerpos legislativos, otros desde el ejecutivo y otros desde
las altas cortes de los sistemas de justicia. Lo que parece claro es que Améri-
ca Latina ensay¢ el paradigma represivo y, tras constatar en carne propia su
fracaso, estd optando por buscar alternativas mas eficaces y menos costosas.
Habra que esperar un tiempo para evaluar los resultados de las innovaciones.

Paralelamente con los debates y cambios de politica ptblica que se estan
dando en los dmbitos nacionales, la discusién global también ha tenido un
impulso importante, en gran parte gracias al papel desempefniado por algu-
nos paises latinoamericanos. En 2012, los presidentes de Colombia, México
y Guatemala hicieron un llamado durante la Cumbre de las Américas de Car-
tagena, a abrir la discusion sobre los impactos de la guerra contra las drogas
en la region y las posibles reformas a las politicas existentes. Esto represent6
un hito en el manejo politico que habia tenido el asunto hasta entonces. Los
efectos de ese cambio se vieron pronto: al afio siguiente, la Organizacién de
los Estados Americanos (OEA) present6 su “Informe sobre el problema mun-
dial de las drogas en las Américas”, y la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU), adelanté a abril de 2016 la sesién especial de la Asamblea General
sobre el problema mundial de las drogas (Ungass, por su sigla en inglés), ini-
cialmente programada para 2019. En este sentido, tras décadas de implemen-
tacion de politicas represivas, los paises de la region avanzaron en la promo-
cién de un debate abierto sobre el problema y tuvieron un papel protagénico
en la convocatoria de la Ungass 2016.

XVI



PRESENTACION

Aun cuando para muchos es claro que las posibilidades de lograr en esa
sesién una discusion realmente franca y de avanzar en reformas sustanciales
al régimen internacional y a las convenciones sobre las que se sostiene son
pocas, hay varios elementos positivos para destacar en ese evento. Por un
lado, el proceso preparatorio para la Ungass 2016 ha generado una dinamica
de trabajo conjunto y de btisqueda de consensos entre los paises latinoameri-
canos que le dara a la regién mayor capacidad de negociacién en estos asun-
tos en diversas instancias multilaterales y que puede servir incluso como una
buena practica para otros temas en los que lograr posiciones consensuadas
seria muy beneficioso. Por otro, el liderazgo latinoamericano en este proceso
es un factor destacable, puesto que es quiza la primera vez que la regién como
tal asume un papel tan activo y con un caracter propositivo —ya no como re-
ceptora de ayudas, recursos o propuestas de politica piblica— en el escenario
de las Naciones Unidas. Adicionalmente, la participacion directa de las orga-
nizaciones de la sociedad civil en las discusiones preparatorias de la sesién
especial no solo ha sido totalmente novedosa, sino que ha permitido ademas
que voces que generalmente no tienen espacio en esos procesos sean escu-
chadas y que propuestas concretas construidas desde espacios mas técnicos
que politicos sean incorporadas en el debate. Independientemente de lo que
se logre en Ungass 2016, quedan sentadas las bases para que los procesos de
reforma a las politicas de drogas contintien en los ambitos nacionales y nu-
tran la discusiéon que se dara sobre el Plan de acciéon de 2019.

En este marco, la séptima edicion del Anuario de seguridad regional en
América Latina y el Caribe, del Programa de Cooperacién en Seguridad Re-
gional de la Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) presenta un conjunto de articulos
enfocados, precisamente, en las dinamicas del narcotrafico en los paises de la
region, las politicas contra las drogas que se estan implementando para aten-
der el fenémeno y el estado de las discusiones nacionales sobre la necesidad
de reformarlas. Si bien la mayoria de los articulos son de cardcter nacional,
permiten dar cuenta del panorama regional en la materia. Incluimos ademas
un articulo en el que se plantean propuestas concretas que pueden servir de
base para reformas a las politicas antidrogas en nuestros paises. Esta publica-
cion contribuye asi al debate actual de cara a la Ungass 2016.

Por ultimo, agradecemos a los autores, a las oficinas nacionales de la FES
en la regiéon y a todos quienes trabajan y aportan en las actividades del Pro-
grama de Cooperacién en Seguridad Regional. Sin sus esfuerzos, esta publi-
cacién no seria posible.
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REPRIMIR O REGULAR: EL FALSO DILEMA DE LAS POLITICAS DE DROGAS

JuaN CARLOS GARZON-VERGARA

“Siempre hay una solucién facil para todo problema humano: clara, simple, y errada”.

INTRODUCCION

En América Latina la relacion entre la violencia,
el crimen y las drogas ha tenido gran influencia
en las politicas de seguridad. Entre los ciudada-
nos, los politicos y los medios de comunicacién
prima la perspectiva de la existencia de una fuer-
te conexioén entre el consumo de sustancias y la
ocurrencia de delitos, entre la formacién y exis-
tencia de mercados locales y la inseguridad, asi
como entre el narcotréfico y los altos niveles de
violencia y crimen que enfrenta la region.

Si se acepta que el uso de drogas esta aso-
ciado a conductas delictivas y si el trafico es
inherentemente violento, parece logico que la
supresién de este mercado ilicito —mediante la
prohibicién o la regulacién— contribuiria a redu-
cir el crimen y a disminuir sustancialmente las
altas cifras de violencia letal. En el caso de Es-
tados Unidos, esta discusién ha sido planteada
por Boyum y Kleiman (2002: 95-111). De hecho,
este argumento ha sido utilizado por quienes de-
fienden la guerra contra las drogas y también por
quienes piden un cambio radical en el régimen

H. L. Mencken

actual. Para unos, abandonar la prohibicién re-
presentaria un grave riesgo para la seguridad de
los ciudadanos; para otros, regular los mercados
seria la solucién a los problemas de inseguridad.
Unos ven las reformas a la politica de drogas
como una amenaza, los otros las senalan como
el tmico camino.

Estas posiciones han generado un falso dile-
ma entre la seguridad de los ciudadanos -y afe-
rrarse al modelo prohibicionista— o cambiar la
politica de drogas —y “ceder” frente al crimen-.
Esta errada contraposicién no solo ha polarizado
el debate, sino que ha generado inmovilidad en
las respuestas y hecho atin mas lenta la capaci-
dad de adaptacion del estado. La ambivalencia
ha sido uno de los resultados, con autoridades
y funcionarios que en el discurso expresan ago-
tamiento y frustracion, pero que en la préactica
evitan las reformas por considerarlas poco atrac-
tivas desde el punto de vista politico y electoral.

Este articulo cuestiona estas narrativas a
partir de la evidencia disponible, identifica las
posiciones preponderantes en el debate actual —
sus aciertos y desatinos—, asi como las opciones
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de politica publica, con sus ventajas, desafios e
incertidumbres. Pretende asimismo contribuir al
debate puiblico desde dos preguntas clave: icua-
les son las politicas de drogas que favorecen la
seguridad de los ciudadanos, concretamente la
disminucién de la violencia y el crimen? {Cuales
serian las politicas de seguridad que permitirian
responder mejor al problema de las drogas?

En la siguiente seccion se senalan los puntos
de partida conceptuales y metodoldgicos. En las
secciones “¢Cuénto crimen y violencia producen
las drogas y las politicas de drogas?”, “Los he-
chos estilizados de la relacion entre la violencia,
el crimen y las drogas en América Latina” y “/De
qué se habla cuando se habla del fracaso de la
politica de drogas?”, se examinan los supuestos
dominantes en la relacién entre la violencia, el
crimen y esa politica. Posteriormente, en “Repri-
mir o regular: el falso dilema”, se exponen las op-
ciones de politica para hacer ajustes o cambiar
el modelo actual. La seccién final recogerd las
principales conclusiones y sefialara un conjunto
de implicaciones para la politica publica. El foco
del documento esté en lo que ocurre en América
Latina.

1. EL PUNTO DE PARTIDA: LA PROHIBICION

Aunque se suele hablar de las “drogas” en gene-
ral, lo cierto es que lejos de estar ante un fenoé-
meno uniforme, al analizar cada una de las sus-
tancias se encuentran variaciones significativas.
Los patrones de consumo, las formas de distribu-
cion, los actores que participan en la cadena, las
ganancias que generan, los niveles de violencia
y criminalidad asociadas, el tamafio de los mer-
cados y su despliegue territorial no solo cambian
de una droga a otra, sino también entre barrios,
ciudades y paises. Por tanto, no es posible deter-
minar una relacién Gnica y consistente entre las
drogas, la violencia y el crimen (Boyum y Klei-
man, 2002).

Reconociendo esta realidad, un hecho por re-
saltar es que, contrario al problema que pretende
enfrentar, la politica de drogas ha sido por lo ge-

neral uniforme, al definir la prohibicién como la
respuesta. Lo anterior, bajo el supuesto de que los
costos de permitir el acceso a las sustancias son
mayores que aquellos ligados a la intervencion
del estado para restringir el consumo, la produc-
cién y la distribucion (Mejia y Castillo, 2014).

El uso del derecho penal y las estrategias de
cardcter punitivo han sido la piedra angular de
la politica de drogas, concentrando la mayoria
del presupuesto y las capacidades instituciona-
les (Caulkins y Reuter, 2010). La apuesta del es-
tado ha sido aumentar el riesgo de incurrir en
determinadas actividades —mediante sanciones
y castigos—, mientras intenta reducir los costos
asociados de la existencia de los mercados ile-
gales, en este caso el crimen y la violencia. De
acuerdo con este esquema, uno de los principa-
les supuestos es que la reduccién de la oferta —
via la represién— provocard un incremento sos-
tenido de los precios, lo cual a su vez producira
una disminucién en el consumo.

En la practica, la prohibicién ha tenido dos
consecuencias: por un lado, ha provisto incen-
tivos para la generacion de un mercado ilegal
que traslada el riesgo de producir, transportar y
distribuir drogas al precio final de la mercancia.
Esto explica que un kilogramo de clorhidrato de
cocaina que en Colombia cuesta, en promedio,
US$2.269, puesto en la frontera norte de Méxi-
co valga entre US$15.000 y US$17.000, y en un
puerto de la Unién Europea entre US$54.000 y
US$57.000 (Oficina de las Naciones Unidas con-
tra las Drogas y el Delito y Gobierno de Colom-
bia, 2015). Tal como sefialan Reuter y Caulkins,
el costo de envio de un kilogramo de un produc-
to de Bogota a Miami a través de FedEx es menos
de US$50. Para los autores, la diferencia entre los
US$50 y los US$15.000 es una consecuencia de la
prohibicién, que se traduce en costos elevados
en el producto y las transacciones que implican
un riesgo alto para los involucrados, riesgo que
terminan compensando con un alto precio en la
mercancia (Caulkins y Reuter, 2010).

De otro, la prohibicién genera un mercado
ilegal que no puede recurrir al sistema de jus-
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ticia para proteger los derechos de propiedad y
hacer cumplir los contratos. El estado, en lugar
de facilitar las transacciones, busca sancionarlas
e interrumpirlas. La violencia es usada entonces
como mecanismo para resolver las disputas y los
problemas con los competidores. También cum-
ple la funcién mantener la disciplina y cohesion
del grupo, ademas de ser una via de ascenso y
prestigio (MacCoun, Kilmer y Reuter, 2003).

Dicho esto, el punto de partida para el anali-
sis de la relacién entre crimen, violencia y drogas
es la fuerte influencia que tiene el prohibicionis-
mo, que impacta la manera en que se configuran
el mercado ilegal, los precios y la calidad de las
sustancias, y el comportamiento de quienes par-
ticipan, entre otros factores.

Algunos autores sostienen que la condicion
de ilicitud de las sustancias —como efecto de la
prohibicién— tiene un efecto criminégeno, al pe-
nalizar a millones de personas que consumen
drogas, generar condiciones para la formacién
de empresas criminales e inflar los costos de los
estupefacientes, estimulando a los usuarios a
cometer delitos para sostener su adiccion (Mac-
Coun y Reuter, 2001: 3-31; Nadelman, 1988). De
acuerdo con esta perspectiva, la implementacion
de politicas de drogas es, en si misma, una varia-
ble explicativa de los altos niveles de violencia
y delitos.

Ahora bien, si la prohibicién ha dado lugar
a un modelo de talla Gnica para todos los paises,
su aplicacién se ha dado con intensidades y ma-
tices distintos, tomando un significado propio,
que se refleja en las realidades locales y regiona-
les. Es importante tener en cuenta que el prohibi-
cionismo no se ha dado en el vacio, sino que ha
estado vinculado a un conjunto de medidas para
responder al problema de las pandillas y bandas,
combatir al crimen organizado y golpear a la in-
surgencia y al terrorismo. Es decir que la politica
de drogas tiene conexiones con otras agendas y
niveles del estado, que van desde la seguridad
ciudadana hasta la seguridad nacional (Andreas
y Duran-Martinez, 2014).

La “guerra contra las drogas” se ha invocado
y desplegado con miltiples motivaciones, que
en muchas ocasiones trascienden el crimen y
la violencia directamente vinculada a ellas. Su
vinculacién con politicas de “tolerancia cero” y
“mano dura” ha sido natural y en varios paises
frecuente. En términos metodoldgicos, esto plan-
tea un desafio, ya que resulta muy dificil aislar el
“prohibicionismo” como variable independiente.

En los paises del Tridngulo Norte centroa-
mericano (Guatemala, El Salvador y Honduras),
por ejemplo, la lucha contra el microtrafico ha
entrado en sintonia con la estrategia contra las
Maras y la mano dura. Asi, la violencia juvenil
ha sido interpretada como “desviacién vinculada
al trafico de drogas y al crimen organizado que
representan una amenaza para la seguridad pu-
blica”. En Colombia la estrategia antinarcéticos
fue la via para captar recursos de la cooperacion
internacional en la lucha contrainsurgente. En
Brasil las intervenciones contra los mercados de
drogas ilicitas han hecho parte de la estrategia
de ocupacion territorial y combate abierto en las
favelas. En Argentina hay una intensa discusion
sobre la violencia y el crimen en los barrios mar-
ginales y su conexion con el narcomenudeo y el
narcotrafico.

En este marco, los efectos e impactos del pro-
hibicionismo deben ser analizados a partir de sus
entrecruces con otros problemas sociales y otro
tipo de politicas (Organizacién Panamericana de
la Salud, 2010). El resultado final de la prohibi-
cién —y también de lo que ocurrira con la regula-
cion— depende no solo de cémo se apliquen las
“politicas de drogas”, sino de factores internos y
externos, asi como del conjunto de politicas so-
ciales, economicas y de seguridad que pretenden
afectarlos (Thoumi, 2009).

Por estos dos motivos, interaccion con otros
factores y con otras politicas, es muy dificil en-
contrar relaciones de causalidad, razén por la
cual es problematico asegurar que el “prohibi-
cionismo”, expresado, por ejemplo, en la decla-
racion de “guerra contra las drogas”, explica los
altos niveles de violencia en algunos paises de
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América Latina. Este tipo de afirmaciones ignora
los miltiples factores institucionales, culturales,
econémicos y sociales que han influido en las
espirales de homicidio en la regiéon. No se trata
aqui de relativizar las consecuencias negativas y
los graves efectos de la politica de drogas y la
prohibicién, sino de entenderlas en su contexto.

En términos metodolégicos habria que se-
nalar otra dificultad adicional: las limitaciones
inherentes al estudio de las intervenciones en
mercados ilegales y la falta de investigacion en
esta area (Reuter, 2001: 373-376). Es poco lo que
se sabe de los mercados locales de drogas: cémo
funcionan, qué tipo y calidad de sustancias cir-
culan, la variaciones en los precios y los impac-
tos que producen. En el &mbito transnacional, se
tiene poca informacion sobre las rutas y los acto-
res involucrados y es poco lo que se sabe sobre
los efectos de la intervencion del estado.

La informacién sobre la produccién de sus-
tancias, flujos ilicitos y venta es apenas un aso-
mo de lo que realmente sucede. Por tanto, las
apreciaciones basadas en estadisticas oficiales
e informacion estadistica de distinto tipo tienen
serias limitaciones y caen recurrentemente en el
terreno de la especulacién y la desinformacion.

En estas condiciones, y a partir de los datos e
informacién disponibles, a continuacién se pre-
sentan algunas conclusiones tentativas y, en no
pocos casos, especulativas.

2. [JCUANTO CRIMEN Y VIOLENCIA PRODUCEN
LAS DROGAS Y LAS POLITICAS DE DROGAS?

Esta pregunta es el punto de partida para estimar
los efectos que podrian tener las politicas que se
proponen intervenir las drogas desde la perspec-
tiva de la seguridad, con el fin de contener o dis-
minuir la violencia y el crimen.

Para avanzar en la discusion se tomard como
base el esquema analitico propuesto por Golds-
tein (1985), quien identifica tres tipos de cone-
xion entre las drogas y el delito:

1. Los delitos cometidos bajo los efectos de una
sustancia psicoactiva, como resultado su
consumo agudo o crénico: delitos psicofar-
macolégicos.

2. Los cometidos para obtener dinero o drogas,
para financiar la adiccion: delitos compulsi-
vos con fines econémicos.

3. Los cometidos en el marco del funciona-
miento de los mercados ilegales en razén del
negocio de la produccién, distribuciéon y su-
ministro: delitos sisteméticos.

Como complemento del modelo de Golds-
tein se propone una divisién en la relacion sis-
témica, incluyendo aquellos hechos que se pro-
ducen como resultado de la intervencion del
estado en el mercado, la cual puede repercutir
negativamente en los niveles de seguridad de los
ciudadanos (figura 1) (Werb et al., 2011). Adi-
cionalmente, el esquema propuesto incorpora lo
que Boyum, Caulkins y Kleiman denominan los
“vinculos causales indirectos entre las drogas y
el crimen” (Boyum, Caulkins y Kleiman, 2011).

Para estos autores, el consumo y la produc-
cion de drogas ilegales tienen efectos indirectos,
que disminuyen la capacidad del sistema de jus-
ticia para responder a otro tipo de delitos. Los
recursos monetarios y las capacidades que el es-
tado dirige a reprimir el trafico de drogas dejan
de ser usados para la prevencion y persecucion
de otras conductas como, por ejemplo, los deli-
tos contra la propiedad y el homicidio.

Otro ejemplo de este tipo de relacién indi-
recta es lo que ocurre en la intervencién de la
policia en barrios marginales donde se asientan
los lugares de distribucién de drogas. El uso de la
represion indiscriminada crea condiciones pro-
picias para fortalecer el control de las organiza-
ciones criminales, la baja denuncia y la erosién
de la confianza en las instituciones por parte de
la poblacion, un contexto apropiado para la ocu-
rrencia de otros delitos. Como sefialan Boyum,
Caulkins y Kleiman (2011), los ejemplos pueden
ser multiplicados y llevarse a diversos dmbitos.
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Figura 1. CONEXIONES ENTRE EL CRIMEN, LA VIOLENCIA, LAS DROGAS Y LAS POLITICAS DE DROGAS

Delitos
compulsivos
con fines econémicos

Vinculades L Vinculados
a la intervencio; _ Delitos al mercado
del estado sistematicos

Delitos
psicofarmacolédgicos

Delitos violentos

y agresiones sexuales
bajo el influjo

de la droga.

Robos y atracos
favorecidos por el
efecto de la sustancia
consumida

Delitos
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robos, asaltos,
atracos

Homicidios,

desapariciones
forzadas,
secuestros,
extorsiones,
torturas,
amenazas

También incluye:
corrupcion y
lavado de activos

Vinculos causales
indirectos

Absorcion de recursos y capacidades del sistema de justicia que podrian ser
usados para la persecucion de otros delitos (como el homicidio).

Exposicién de personas que cometen delitos relacionados con drogas a las
redes criminales del sistema carcelario.

Pérdida de oportunidades por antecedentes penales relacionados con deli-
tos menores vinculados con drogas. Entre otros...

Fuente: elaboracién propia basado en Golsdtein, 1985, y Boyum, Caulkins y Kleiman, 2011.

Antes de avanzar en el anélisis de este mo-
delo a la luz de las diversas realidades de Amé-
rica Latina, es importante mencionar que las ca-
tegorias propuestas por Goldstein no deben ser
tomadas de manera excluyente. En la practica,
un hecho puede aparecer como resultado de la
relacion sistematica —el enfrentamiento entre
dos bandas— pero estar mas relacionado con un
delito psicofarmacolégico. Ademas, los delitos
se dan en contextos especificos en los que inte-
racttan multiples variables, y muchas veces la
droga es solo uno de estos factores.

A pesar de sus limitaciones, el esquema plan-
teado por Goldstein puede contribuir a identifi-
car las narrativas preponderantes en Ameérica
Latina que explican la relaciéon entre crimen,
violencia y drogas:

¢ Los usuarios de drogas son potenciales “de-
lincuentes” y el delito callejero una conse-
cuencia del consumo de algunas sustancias,
especialmente derivados de la base de coca.

¢ Los mercados locales de drogas, el narco-
menudeo, generan y facilitan el crimen y la
violencia.

¢ Los altos niveles de violencia que enfrenta
la region tienen como una sus principales
explicaciones al narcotréfico.

{Qué tan ciertos son estos supuestos? Las
relaciones que se sefialan entre el crimen y las
drogas dependen en buena medida de los delitos
que se consideren, los datos que se utilicen y las
metodologias que se apliquen (Caulkins, Klei-
man, MacCoun, Midgette, Oglesby, Pacula y Reu-
ter, 2015). Aun cuando también hay que agregar
que en la valoracién y las decisiones politicas no
solo cuentan los ntimeros y los hechos, sino tam-
bién pesan la intuicién y la experiencia, a partir
de las cuales se tiende a escoger la evidencia que
mas se acerca a la propias posiciones y prejuicios
(Thoumi, 2015). Asumiendo este punto de parti-
da, es oportuno contrastar estos supuestos con la
evidencia disponible.

En América Latina los estudios son escasos y
suelen limitarse a ciertos paises. La informacién
con la que se cuenta es deficiente y poco detalla-
da, especialmente en lo que tiene que ver con los
moviles de los delitos y las personas que los co-
metieron. Las tasas de denuncia y de resolucion
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de casos suelen ser bajas. Es decir que en mu-

chos casos el estado estd navegando a ciegas, con

una agenda fuertemente influida por los medios

de comunicacién. Aun asi, esta seccion intentara

sefnialar algunos rasgos generales de lo que ocurre
en la region.

*

Narrativa 1. El uso de drogas en la inseguri-
dad en la calles: el consumidor como poten-
cial delincuente

Una de las narrativas preponderantes es la
que vincula el consumo de ciertos tipos de
drogas con la ocurrencia de delitos. Es fre-
cuente encontrar declaraciones de funcio-
narios, noticias y relatos de ciudadanos que
conectan al delito callejero con la adiccion
y el uso de sustancias: el “paco” en el sur
del continente, el “basuco” en Colombia o el
“crack” en Brasil. Bajo este supuesto, la pro-
hibicién aparece como la mejor opcién para
responder a esta situacién. Ser duros contra
el delito equivale a ser duros contra el uso de
drogas.

El problema de este argumento es que con-
funde correlaciones y coincidencias con
causas, lo cual ocurre, justamente, con los
reportes y estudios que ponen el foco en la
poblacién carcelaria, los cuales encuentran
mayores niveles de consumo de droga entre
los internos que en la poblacién general. En
principio, esto permitiria senalar un vinculo
entre el uso de drogas y los delitos (Crespo y
Bolanos, 2008; Carcamo, 2011; Constanza y
Larroulet, 2012; Hurtado, 2005). Sin embar-
go, una mirada detenida a los hallazgos obli-
ga a una lectura mas compleja y critica de los
datos (Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses, 2003).

Para comenzar, la droga que tiene una cone-
xi6n mas fuerte con la ocurrencia de delitos
es el alcohol, una droga legal. Comparativa-
mente, las sustancias de uso ilicito presentan
menores niveles de incidencia. De acuerdo
con la encuesta realizada por la Corporacién
Andina de Fomento en 2013, entre 20% y cer-
ca de 50% de las victimas de delitos que llega-

ron a ver a su victimario piensan que al mo-
mento de la agresion este se encontraba bajo
el efecto del alcohol o las drogas (Berniell,
2015). La cuestién de fondo es que la adic-
cién por si sola no es una causa de delitos:
de hecho, la mayoria de usuarios no incurre
nunca en un crimen (Buxton, 2006: 109).

Hay multiples factores que inciden en la ocu-
rrencia de los delitos (Ford, 2005). El perfil
de la poblacién carcelaria pone en eviden-
cia otro tipo de vulnerabilidades que van
mas all4 de la adiccién, tal como lo muestra
el estudio de la Cicad “Consumo de drogas
en la poblacién privada de libertad y la re-
lacién entre delito y droga”, el cual destaca
que las personas privadas de la libertad: “Tie-
nen una débil vinculacién al trabajo formal
y experiencias fallidas de escolarizaciéon. Un
alto porcentaje de ellos indic6 tener algin
familiar con antecedentes delictivos” (Cicad,
2010).

No parece razonable entonces construir una
politica de seguridad basada en la represion
de los delitos psicofarmacolégicos y compul-
sivos con fines econémicos, que requieren
otro tipo de respuestas por parte del estado,
dirigidas a poblaciones especificas que nece-
sitan un tratamiento especial. En estos casos,
la sancion penal aparece como una medida
ineficiente, costosa y desproporcionada.

Narrativa 2. El narcomenudeo genera y am-
plifica el crimen y la violencia

Respecto a la segunda narrativa, que sena-
la que los mercados locales de drogas ge-
neran y facilitan el crimen y la violencia,
hay evidencias contrapuestas. En términos
generales, la literatura senala que no hay
una relacién univoca entre la distribucion
de estupefacientes (el narcomenudeo) y la
ocurrencia de delitos. De hecho, buena par-
te de los mercados, en muchos lugares, fun-
ciona con un bajo perfil, con baja incidencia
en los niveles de violencia o de crimen. De
nuevo, esta relacién varia dependiendo del
tipo de drogas y del contexto.
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En América Latina hay una percepcién ge-
neralizada de que el narcomenudeo estd en
aumento, ligado a la ocurrencia de hechos
de violencia, especialmente disputas por los
lugares de expendio y ajustes de cuentas en-
tre los actores que participan en la cadena
(Garzon, 2014). En Bogota, las estadisticas
oficiales de 2014 reportaron un total de mis
trescientas cuarenta y cuatro muertes violen-
tas, de las cuales doscientas quince estarian
relacionadas con el sicariato y el posiciona-
miento de puntos de venta en distintas zonas
de la ciudad (EI Tiempo. 2015).

En El Salvador, en 2011 el presidente Mau-
ricio Funes (2009-2014) afirmé que el narco-
menudeo y el control del territorio por parte
de las pandillas para la comercializacién de
drogas era la principal causa de violencia y
homicidios en el pais, una hipétesis que ha
ganado fuerza (Gonzélez, 2011).

En México, los mercados locales de drogas
han sido sefialados como uno de los princi-
pales motores de la violencia, como lo hizo la
Procuraduria General de la Nacién en 2011
(Morales, 2011).

En Argentina, el caso de Rosario ha llama-
do la atencién por la presunta disputa entre
bandas de traficantes que ha generado una
espiral de violencia, inusual para los niveles
de homicidio del pais (De los Reyes, 2014).

En Brasil, las disputas por las denominadas
“bocas de fumo” también han sido senaladas
como detonantes del homicidio.

La relacion entre los mercados de drogas y
la violencia generalmente es establecida por
asociacion espacial, cruzando por ejemplo
lugares de expendio de estupefacientes y
muertes violentas (Beltran y Garzon, 2014).
También se encuentra una interpretacion
basada en la manera en que ocurrieron los
homicidios —por ejemplo, el asesinato por en-
cargo— o la presuncién de los méviles detrés
de los hechos. Lo cierto es que muy dificil
estimar cuantas de estas muertes pueden ser
explicadas por el mercado local de drogas.

Lo anterior por varias razones. Primera, la
baja resolucién y esclarecimiento de los ho-
micidios en América Latina: mientras la tasa
mundial de condenas por homicidios es de
43 por cada 100 asesinatos, en la regién es
cercana a 20. Segunda, la yuxtaposicién del
mercado de las drogas con otro tipo de ac-
tividades criminales, incluido el trafico de
armas. Lo que muestra la identificacién de
puntos calientes en las ciudades es que en los
lugares de distribucién de drogas se presen-
ta otro tipo de delitos, siendo dificil afirmar
cudl es la variable preponderante (Beltran y
Garzon, 2014).

Tercera, las condiciones econdmicas, socia-
les e institucionales de los lugares donde su-
ceden las muertes violentas, donde la oferta
de servicios y la presencia institucional son
bajas. Cuarta, las caracteristicas de las pobla-
ciones que son victimas y victimarios: jove-
nes en condiciones de marginalidad. Quinta,
la disputa por el territorio, que no solo inclu-
ye motivaciones econdmicas, sino también
elementos de identidad y cohesién del gru-
po. Por ejemplo, en el caso de los jovenes va-
rones que participan como actores armados,
Adam Baird ha sefialado la influencia del
proceso de masculinizacién: “convertirse en
hombres” asociados a la reproduccién de la
violencia (Baird, 2012).

{Dentro de este conjunto de variables, cuél
tiene més peso y por qué se le da mayor pre-
ponderancia al narcomenudeo?

En términos politicos, esta narrativa es fa-
cil de transmitir y orienta las responsabili-
dades a la existencia del mercado ilegal de
las drogas, restandole importancia a otro
conjunto de factores que influyen en la vio-
lencia, entre los que esta la incapacidad del
estado de hacer cumplir la ley y proteger a
los ciudadanos.

El narcomenudeo tiene un papel en los ho-
micidios en América Latina: la competencia
por las plazas, ollas y bocas hace parte de las
dinamicas que contribuyen a entender los
altos niveles de violencia que enfrenta la re-
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gion. Sin embargo, los mercados locales de
drogas son solo una parte de la historia y en
varios casos no son la razén principal.

Narrativa 3. Los altos niveles de violencia
que enfrenta la regién tienen como una sus
principales explicaciones al narcotrafico

Hacer un analisis detallado de esta conexién
en América Latina desborda los alcances de
este ensayo. Sin embargo, la referencia a al-
gunos casos especificos puede dar algunas
luces sobre el papel del trafico de drogas en
la produccién de la violencia.

Varios estudios sefialan las relaciones entre
la disputa por el territorio en las zonas de
produccién, asi como en las zonas de tran-
sito de las drogas. En Colombia, Mejia y
Restrepo encuentran que las actividades de
produccién explican —en su estimacién mas
alta—40% de los homicidios que ocurren en
el pais (Mejia y Restrepo, 2008). Angrist y
Kugler muestran cémo la llegada de la coca
a Colombia causé un aumento significativo
en las tasas de muertes violentas (Angrist y
Kugler, 2008).

En un estudio realizado por Sanchez, Diaz y
Peléez, la “Evolucién geografica del homicidio
en Colombia”, los autores encuentran que:

(...) las diputas asociadas al control territo-
rial de areas estratégicas para la produccion
y trafico de narcéticos constituyen uno de
los factores que desencadena la violencia y
determina su desenlace. Especificamente la
confluencia de grupos irregulares en dichas
zonas genera enfrentamientos que incre-
mentan los niveles de violencia (Sanchez,
Diaz y Pelédez, 2012).

En México, la tasa de homicidios se triplicd
entre 2006 y 2010, pasando de 8 por cada 100
mil habitantes en 2006 a 23 en 2010, tenien-
do como una de sus causas la confrontacion
y los ajustes de cuentas entre carteles (Poire,
2011; Calder6n, Diaz-Cayeros, Magaloni y
Robles, 2013).

De otro lado, en un estudio reciente del Ban-
co Mundial sobre la violencia en siete paises
de América Central, Cuevas y Demombynes
identifican el trafico de drogas como uno de
los factores centrales: los puntos calientes
del narcotrafico tienen tasas que duplican
las de los lugares de baja intensidad de este
fenémeno (Banco Mundial, 2011).

La asociacion entre mercado de drogas y
violencia aparece con mayor intensidad en
zonas de disputa: entre bandas o facciones
criminales, entre guerrillas y paramilitares
o entre pandillas o grupos locales que son
usados por los denominados carteles para el
control territorial (Robles, Calder6n y Maga-
loni, 2013). En estos casos, los homicidios
estan vinculados con conflictos entre grupos
que, en el marco de la prohibicién, compiten
violentamente.

En esas condiciones, los niveles de violencia
letal estan fuertemente vinculados a la capaci-
dad de uno o mas grupos de regular el merca-
do ilegal. Cuando esto sucede, los niveles de
homicidio se estabilizan o descienden, fruto
del predominio de una de las facciones o de
los acuerdos establecidos entre agrupaciones
criminales, formando lo que Keefer, Loayza
y Soares llaman un “oligopolio semi-estable”
(Keefer, Loayza y Soares, 2010). Tal como
menciona la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (Unodc: United Na-
tions Office on Drugs and Crime) al analizar la
situaciéon de Centroamérica, donde el crimen
estd bien organizado, la drogas pueden fluir a
través de una regién de transito sin inciden-
tes, lo cual es facilitado por los altos niveles de
corrupcién (Unodc, 2012).

Dada esta realidad, la intervencion del mer-
cado de las drogas por parte del estado ha
sido identificada como un factor perturba-
dor, que puede generar las condiciones para
el aumento de la violencia mediante la cap-
tura o el abatimiento de las cabezas de las
facciones criminales (Lessing, 2012; Felbab-
Brown, 2012). Parad6jicamente, en estos ca-
sos la violencia armada y las altas tasas de
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homicidios aparecen como una consecuen- América Latina esta interpretaciéon tomo no-
cia inevitable de la prohibicién y la irrupcion toriedad a partir de la declaracién de la “gue-
de los mercados de droga por parte del es- rra contra las drogas” por parte del presidente
tado. Esta narrativa adquiere importancia en Felipe Calderén (2006-2012) y el incremento
América Latina, especialmente para explicar subsecuente de las tasas de homicidio. En
los incrementos en los niveles de violencia este caso, la intervencién por parte del estado
y crimen en paises como México, aunque su gener6 un desequilibrio en el mercado de dro-
aplicacion también puede extenderse a otros. gas que se tradujo en multiples disputas que

las autoridades no solo no lograron contener,

¢ Narrativa 4. El crimen y la violencia como sino que en algunos casos amplificaron.

consecuencias de la represién del narcotrafico . o .
El recuadro 1 identifica los mecanismos me-

La literatura muestra que la aplicacion dras-  djante los cuales la intervencion del estado pue-

tica de las leyes de drogas puede incrementar  de derivar o estar asociada con aumentos en la
la violencia y el crimen (Schedler, 2014). En  yjpolencia letal y otro tipo de delitos.

RECUADRO 1. MECANISMOS MEDIANTE LOS CUALES LA REPRESION DEL ESTADO INCREMENTA LA VIOLENCIA Y EL CRIMEN

¢ Ruptura de los equilibrios existentes. Ocurre cuando la intervencion del estado altera el oligo-
polio semiestable de las organizaciones criminales, pasando de una situacion de certidumbre
a una dinamica de abierta confrontacién e inestabilidad.

¢ Generacion de vacios de poder. El ataque a las organizaciones criminales mediante la captura
o el abatimiento de las cabezas visibles genera conflictos internos por la sucesion y el intento
de otras organizaciones que pretenden tomar el control por medio de la confrontacién.

¢ Acuerdos con organizaciones criminales para golpear a un adversario. Las organizaciones
criminales colaboran con las autoridades para debilitar a su adversario, dando informacion
y, en casos extremos, desarrollando operaciones conjuntas. Esta situacion generalmente esté
acompanada por ciclos de retaliacion y ajustes de cuentas que dinamizan la violencia.

¢ Fragmentacion de las organizaciones criminales. Las intervenciones del estado generan pro-
cesos de fragmentacion que si bien pueden llegar a restar la capacidad de las organizaciones
de desafiar a la institucionalidad y desestabilizar la gobernabilidad, pueden repercutir en el
aumento de los delitos de caracter predatorio en el nivel local, como el secuestro y la extorsion.

¢ Aumento de capacidad de combate de las organizaciones criminales y formacién y recluta-
miento de brazos armados. La confrontacion abierta con el estado exige el fortalecimiento de
la capacidad armada de las organizaciones criminales, que responden aumentando su poder
de fuego y la formacion o el reclutamiento de grupos encargados de ofrecer seguridad y de-
fender el territorio.

¢ Desplazamiento de la violencia y el crimen. La intervencion del estado puede tener como
efecto el desplazamiento de las facciones criminales a lugares mas seguros y con autoridades
mas débiles, lo que Bruce Bagley (2012) denomina el “efecto cucaracha”. Esta migracién pue-
de estar acompanada de la difusion de la violencia y el crimen hacia otros territorios (Garzon
y Olson, 2013).

¢ [Inyeccion de recursos a unidades policiales o militares corruptas y con vinculos con el crimen.
Los recursos de cooperaciéon que son destinados a entrenar y equipar fuerzas de seguridad
con vinculos con el crimen organizado tienen el potencial de reproducir practicas que aten-
tan contra los derechos humanos en nombre de la guerra contra las drogas.

Fuente: basado en Guerrero, 2011.
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Estos mecanismos adquieren notoriedad en
contextos de debilidad institucional. En estos
casos, la intervencion de las fuerzas policiales
y militares suele carecer de vigilancia. El esta-
do tiene la capacidad de hacer ofensivas espora-
dicas, sin llegar a restablecer su presencia en el
territorio. En estas condiciones, las incursiones
de fuerza que entran y salen de una zona pue-
den tener como resultado la perturbacion tran-
sitoria del orden criminal, generando disputas
entre grupos, nuevas incursiones de facciones
criminales o el desplazamiento temporal de las
estructuras.

La combinacién de estados débiles con estra-
tegias de seguridad severas —como lo han sido las
politicas antidrogas—, suele ser explosiva, con el
potencial de amplificar el crimen y la violencia.
En estos contextos es dificil trazar una linea en-
tre lo legal y lo ilegal, con fuerzas policiales y
militares que terminan en coalicién con los mer-
cados ilegales por medio de la corrupcién y la
violencia o que acuden a practicas por fuera de
la ley para enfrentar al crimen.

Las organizaciones delictivas pueden am-
pliar y exacerbar las vulnerabilidades del estado,
y las instituciones generan pérdida de confianza
y se debilitan cuando no proporcionan seguridad
a sus ciudadanos (Locke, 2012). El resultado es
un sistema de justicia que no funciona, en el que
un estado fragil adopta politicas que no suminis-
tran bienes y servicios ptublicos —como la justicia
y la seguridad—, sino que, mas bien, refuerzan la
dindmica de delincuencia, violencia y corrup-
cion (Bailey, 2014; Garzon, 2015).

El caso de México es una clara demostracion.
Eduardo Guerrero analiza el impacto de deten-
ciones y abatimientos de capos en los niveles de
violencia en sus zonas de influencia (Guerrero,
2011). En veintid6s de los veintiocho casos que
considera encuentra que la violencia aumenta
después de uno de estos eventos, advirtiendo
que esto no equivale a una relaciéon de causali-
dad. Calderén, Diaz-Cayeros, Magaloni y Robles
demuestran que el costo principal de los arrestos
de los lideres es el aumento de la criminalidad
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comun (Calderén, Diaz-Cayeros, Magaloni y Ro-
bles, 2013). El estudio de Espinosa y Rubin su-
giere que las intervenciones militares en la gue-
rra contra las drogas resultaron en un promedio
de casi 11 homicidios por cada 100.000 habitan-
tes en dieciocho regiones estudiadas (Espinosa y
Rubin, 2015).

3. LOS HECHOS ESTILIZADOS DE LA RELACION
ENTRE LA VIOLENCIA, EL CRIMEN
Y LAS DROGAS EN AMERICA LATINA

Segun las Oficina de las Naciones Unidas contra
las Drogas y el Delito, la delincuencia organiza-
da, incluido el tréafico de drogas, es responsable
de 33% de los homicidios en la regién, con varia-
ciones sustanciales de pais a pais (Oficina de las
Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito,
2014). {Cuanto de esto explica el problema de las
drogas ilegales?

Aun cuando hay evidencias para sostener
que el uso problemético de drogas y los merca-
dos de sustancias prohibidas tienen un papel en
la violencia y el crimen en Ameérica Latina, es
necesario ser cuidadosos con las explicaciones
univocas que le otorgan un gran peso a esta va-
riable. Es cierto que en determinados territorios
el narcomenudeo, la disputa entre grupos y la in-
tervencion del estado estdn muy vinculados con
la violencia y la criminalidad. Sin embargo, no
hay que perder de vista los entrecruces entre los
distintos tipos de violencia que se retroalimen-
tan, los delitos que se conectan, los actores que
participan y las motivaciones (Andreas y Durédn-
Martinez, 2014; Seddon, 2000).

El sobredimensionamiento de la violencia y
el crimen vinculado al narcotrafico, antes que lla-
mar la atencién sobre la necesidad de cambios en
la politica actual, podria generar la reaccién con-
traria: el endurecimiento de las respuestas. Un
punto fundamental en este sentido es identificar
los efectos negativos que tiene la aplicacion dras-
tica de las leyes de drogas para la seguridad de los
ciudadanos, en el marco del prohibicionismo.
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A modo de resumen, en el recuadro 2 se
presentan los hechos estilizados de las relacio-
nes entre la violencia, el crimen y las drogas en
América Latina, a partir del modelo modificado
de Goldstein, no sin antes advertir que la infor-
macién disponible no permite responder la pre-
gunta inicial, es decir no sabemos con certeza
cuanto crimen y violencia producen las drogas y
la politicas de drogas.

Dada la falta de informacién y conocimiento
al respecto, los tomadores de decisiones navegan
a ciegas cuando se proponen intervenir el merca-
do de las drogas mediante el uso de la fuerza y la
imposicion de sanciones y castigos. Las evalua-
ciones sobre las medidas tomadas son escasas y
la informacion sobre los efectos de las decisiones
y acciones del estado es limitada y deficiente. El

balance de la accién institucional se mide a par-
tir del namero de capturas e incautaciones, pero
estos resultados no se suelen conectar con sus
impactos en los niveles de violencia y crimen.
Es posible encontrar zonas en las que el estado
desarrolla miultiples acciones represivas para
intervenir al mercado y los indices delictivos se
mantienen altos, con consecuencias negativas
para la ciudadania.

Teniendo en cuenta que la mayor parte de los
recursos se destinan a la represion, es dificil ase-
gurar que hay un balance positivo en términos
de costo-beneficio. En una regién en la que los
indices de seguridad han venido en detrimento
(Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), 2013), tanto en percepciéon como
en victimizacion, con niveles de violencia muy

RECUADRO 2. LOS HECHOS ESTILIZADOS DE LAS RELACIONES ENTRE LA VIOLENCIA,
EL CRIMEN Y LAS DROGAS EN AMERICA LATINA: SINTESIS

Entre las drogas, la violencia y el crimen no hay una tnica relacién. Las conexiones que se

sefialan dependen en buena medida de los delitos considerados, los datos utilizados y las

metodologias usadas.

A pesar de la percepcion de que el delito en la calle esta fuertemente vinculado al consumo

de ciertas drogas, la evidencia muestra que la influencia que tiene el uso de sustancias psi-

coactivas es marginal y se concentra en ciertas poblaciones y territorios, por lo general en

situaciones de vulnerabilidad.

La relacion entre los mercados locales de drogas (el narcomenudeo) y la ocurrencia de de-

litos no es univoca. Hay mercados que funcionan con bajos niveles de violencia y crimen
(Muggah y McDermott, 2013). En América Latina, mientras se sefiala —aun cuando no siem-
pre se prueba— una fuerte relacién entre la distribuciéon de pasta base y la violencia, no su-
cede lo mismo en el caso de los mercados locales de marihuana.

Ciertos mercados locales de drogas tienen fuertes vinculos con la violencia y el crimen. Esta

relacién no se da en el vacio, sino en el marco de una presencia institucional débil y la yux-
taposicion del narcomenudeo con otras actividades criminales.

organizaciones criminales.

La asociacién entre mercado de drogas y violencia es mas intensa en zonas de disputa entre

Las drogas pueden producirse, distribuirse y transitar sin incidentes (con un bajo perfil en

términos de violencia) en el marco del oligopolio semiestable, en el que las organizaciones

criminales regulan el mercado.

La intervencién del estado del mercado de las drogas, con la aplicacion drastica y deliberada

de las leyes sobre la materia, puede llegar a ser un factor perturbador, que genera las condi-
ciones para el aumento de la violencia y el crimen.
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altos en varias ciudades y paises, acompanado
de bajos niveles de confianza en el sistema de
justicia, es necesario aclarar cudl es el papel del
problema de las drogas y cuél el efecto de las me-
didas tomadas.

La perspectiva del fracaso aparece en el de-
bate, apoyada en un ctimulo de evidencias que
muestran que la intervencién del estado no solo
ha tenido efectos limitados sobre el mercado de
drogas, sino que, en algunos casos, ha resultado
contraproducente. Sin embargo, en la mayoria
de los paises la politica “antidrogas” no ha teni-
do variaciones y las instituciones y actores que
hacen parte de ella se resisten a hacer modifica-
ciones.

4. ;DE QUE SE HABLA CUANDO SE HABLA
DEL FRACASO DE LA POLITICA DE DROGAS?

La definicién del fracaso depende de la inter-
pretacion que se dé al fin dltimo de las politi-
cas. Desde el punto de vista de la seguridad, el
objetivo es reducir el impacto que estas tienen
sobre la violencia y el delito. Sin embargo, las
estrategias antidrogas han adoptado un enfoque
mucho mas amplio y en ocasiones difuso, propo-
niéndose desmantelar la cadena del narcotréfico,
de acuerdo con la premisa de un “mundo libre
de drogas”. La meta ha sido castigar al mayor nt-
mero de organizaciones criminales mediante la
detencién o el abatimiento de sus miembros.

Los esfuerzos se han dirigido también a des-
truir cultivos y laboratorios, asi como a incautar
sustancias. Lo anterior con el objetivo de debili-
tar a las facciones criminales mediante la afec-
tacion de sus recursos, y en el supuesto de que
estas acciones aumentaran los precios.

En América Latina “la guerra contra las dro-
gas” se ha dirigido a evitar que organizaciones
criminales produzcan, exporten y distribuyan
sustancias psicoactivas. Sin embargo, esta con-
frontacion se presenta también bajo la l6gica de
la imposicion del monopolio del uso de la fuerza
por parte del estado y la defensa de las institucio-
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nes y los ciudadanos. Segtn ella, en palabras de
Joaquin Villalobos (2012): “El combate al narco-
tréfico es (...) una consecuencia de la lucha por
la seguridad interna, que es la tarea principal”.

La lectura del fracaso depende en buena me-
dida de la interpretacién de los resultados de la
politica de drogas. Un caso que ilustra esta si-
tuacién es Colombia, donde hay posiciones en-
contradas sobre la estrategia “antidrogas”. Para
algunos, lo hecho hasta ahora debe considerarse
como un “éxito”, ya que el estado logré desarti-
cular los grandes carteles y contener la amenaza
sobre si. Para otros, lo ocurrido no se debe asu-
mir como una victoria, sino como el resultado
de un proceso de transformacion del crimen,
que ha tenido impactos limitados, si se tienen en
cuenta las dimensiones del mercado en el pais y
su influencia en el poder local. Desde esta pers-
pectiva, hay quienes sefalan lo ocurrido como
un modelo a seguir, mientras que otros advierten
sobre los costos de la estrategia contra las drogas
y la falta de sostenibilidad de este tipo de inter-
venciones.

Dado este desacuerdo sobre los resultados,
es importante contrastar los argumentos de quie-
nes sostienen que la politica, en su formato de
“guerra contra las drogas”, ha funcionado y los
de quienes afirman que ha sido un fracaso, desde
la perspectiva de la seguridad (tabla 1).

Desde la perspectiva de la seguridad, la dis-
cusién sobre el “éxito” o el “fracaso” de la politi-
ca de drogas adquiere especial importancia, dada
la estrecha relacion que ha tenido la estrategia
antinarcéticos y las respuestas contra el crimen
organizado y la inseguridad en general. Al mar-
gen de las interpretaciones, a la hora de evaluar
la eficacia de la estrategia actual deben conside-
rarse al menos tres hechos: el impacto sobre los
precios y la disponibilidad de las drogas ha sido
marginal (Pollack y Reuter, 2014); el narcotrafico
sigue siendo un negocio lucrativo para las orga-
nizaciones criminales; la disputa por el mercado
de las drogas y la intervencién del estado conti-
ndan afectando la seguridad de los ciudadanos
(Mathieu y Nifo, 2013).
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TABLA 1. ARGUMENTOS EN PRO Y EN CONTRA DE LA POLITICA DE GUERRA CONTRA LAS DROGAS

Argumentos del éxito

Argumentos del fracaso

La hipétesis de la contencién. “De no ser por la poli-
tica contra las drogas el problema seria mucho peor”.
Segln este argumento, es un logro que el consumo de
sustancias no haya subido exponencialmente, sino
que se ha mantenido estable: lo anterior a pesar del ob-
jetivo declarado de un “mundo libre de drogas”. Ade-
mas, se parte de la suposicién de que si no se hubiera
declarado la “guerra contra las drogas”, el narcotréfico
hubiera cooptado el estado y tendria una presencia
més extendida en los territorios.

Los pocos avances. Las politicas antidrogas han tenido resultados mo-
destos. A pesar de los esfuerzos hechos, los avances son modestos y
son contrarrestados por retrocesos en otras areas o territorios. En lo que
respecta a la produccion y el consumo de drogas y las consecuencias
que tienen para la salud, la situaciéon no ha cambiado en términos gene-
rales (Unodc, 2015). En algunas zonas del mundo, el mercado se ha con-
traido, mientras que en otras latitudes se ha intensificado. En términos
globales, el problema ha permanecido estable, a pesar de los ingentes
recursos y costos (Caulkins, Reuter, Iguchi y Chiesa, 2005).

El nivel de amenaza ha disminuido: “Se derroté a los
grandes carteles y ahora solo queda el microtrdfico”.
Esta interpretacion expone como un logro el transito
de tener un problema de “seguridad nacional” a un
“problema policial”. De acuerdo con este argumento,
es mejor tener cientos de facciones criminales que
afectan directamente el ambito local que poderosos
carteles que desafien el orden nacional. La fragmenta-
ci6én se asume como una “victoria” y no como un pro-
ceso de adaptacion.

El crimen organizado no ha sido “derrotado”. Lo que ha ocurrido es
una transformacién con miiltiples afectaciones para los ciudadanos. El
crimen organizado ha tenido procesos de transformacién provocados
por las acciones del estado y acomodamientos que buscan responder y
adaptarse a las nuevas condiciones. Si bien su poder de desafiar al esta-
do central se ha visto limitado, cientos de estructuras locales conservan
la capacidad de alterar la seguridad local y afectar a los ciudadanos.
La expansi6n del microtréfico y la difusion de redes predatorias, dedi-
cadas a la extorsion, el hurto de celulares y la extraccion de rentas de
cualquier actividad que les permita obtener recursos, son una muestra
de ello.

El estado se ha fortalecido y la seguridad ha mejora-
do. Mediante la guerra contra las drogas el estado se
ha fortalecido, aumentando su capacidad represiva y
doblegando a las grandes organizaciones. La mejora en
algunos indicadores de seguridad es producto de esta
estrategia. Por ejemplo, el descenso de los homicidios
en Colombia.

La politica de drogas ha profundizado o hecho evidentes las vulnerabili-
dades del estado. La corrupcion e influencia del narcotrafico contintian
siendo importantes. La politica de drogas ha sido vulnerable al poder
econdmico y armado de las estructuras criminales. Adicionalmente, la
intervencién del estado ha sido superficial, enfocada en una estrategia
represiva que no se ha traducido en una mayor oferta de bienes y servi-
cios para los ciudadanos.

El sacrificio de centenares de vidas en nombre de la
guerra contra las drogas no ha sido en vano. Valorar lo
hecho como un fracaso es desconocer el sacrificio de
cientos de policias, militares y funcionarios que mu-
rieron en nombre de la guerra contra las drogas. Desde
esta perspectiva, aceptar cambios en la politica anti-
drogas serfa una concesion.

La politica antidrogas ha tenido enormes costos en términos de vidas hu-
manas, especialmente si se consideran sus modestos resultados. Desde
esta perspectiva, uno de los objetivos de cambiar el paradigma actual es,
justamente, que esto no siga ocurriendo.

La politica de drogas tiene “efectos colaterales”. Los
impactos negativos de la politica antidrogas deben ser
considerados dafos colaterales propios de cualquier
politica punitiva.

La politica antidrogas produce impactos negativos que se podrian evitar.
Esas politicas han ido acompariadas de intervenciones deliberadamente
nocivas. Atn con sus derivaciones indeseables, la estrategia sigue en
marcha. Ya no se trata de un asunto de ineficacia o impericia indeseada,
sino de una habituacion a que los danos son inevitables (Tokatlian y
Garzon, 2015).

Fuente: elaborado por el autor.

Una pregunta que aparece con frecuencia en
el debate es: .qué hubiera pasado si no se hu-
bieran prohibido las drogas y reprimido los mer-
cados ilegales? A partir de este cuestionamien-
to se suele afirmar que de no haber mantenido
una lucha frontal contra los carteles y reprimi-
do a los eslabones que componen la cadena de
las drogas, la situacion seria mucho peor. Dificil
saberlo. La evidencia muestra que la estrategia
ha resultado costosa e ineficiente, pero ademaés
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enfrenta nuevos desafios para los que no tiene
respuesta, como sucede, por ejemplo, con la for-
macion de mercados locales y la emergencia de
nuevas drogas de disefio. Aun aceptando que la
“guerra contra las drogas” fue exitosa en golpear
a los carteles, habria que senalar que su capaci-
dad de afectar el mercado ilegal ha sido modesta
y su impacto en los territorios, en términos de la
seguridad y el bienestar de los ciudadanos, su-
perficial.
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Maria Victoria Llorente describe esta situa-
cion al hacer referencia al caso colombiano:

(...) si bien se han obtenido importantes
resultados tacticos, desde la perspectiva
estratégica los resultados han sido menos
alentadores y esto es porque esencialmente
se golpean estructuras, pero quedan activas
en el territorio una serie de condiciones aso-
ciadas a mercados ilegales y a deficiencias
del estado que propician la reproducciéon
del crimen organizado bajo distintas formas
(Llorente, 2015).

Por un lado, en estos territorios hay una des-
conexion entre las medidas para reprimir el mer-
cado de drogas y la seguridad de los ciudadanos,
con impactos negativos para la legitimidad del
estado. Por otro, en esas zonas el estado no llega
a consolidarse, con lo cual se preservan las re-
laciones de dependencia de las poblaciones con
las economias criminales, con organizaciones al
margen de la ley que suplantan a la instituciona-
lidad en sus funciones bésicas. Pese a los esfuer-
zos, el narcotréfico sigue siendo una fuente de
recursos para el crimen organizado y un factor
de desestabilizacién politica y social.

Hugo Frithling senala que la efectividad de
una politica de seguridad —incluyendo en este
caso las respuestas contra el mercado de drogas
ilegales— indica su capacidad para reducir los ni-
veles de violencia o delitos (Frithling, 2013). En
cuanto a las economias y organizaciones crimi-
nales, la efectividad puede ser definida como la
capacidad del estado de reducir el dafio que cau-
san en las instituciones y la sociedad. En el caso
de América Latina, las intervenciones del estado
en el marco de la lucha antidrogas no arrojan
un balance positivo en este sentido. Cuando lo
han hecho, el problema se ha trasladado a nue-
vos territorios o la naturaleza de la amenaza ha
cambiado, dejando al estado rezagado en sus res-
puestas (Mejia y Restrepo, 2014).

Dada esta realidad, desde la perspectiva de
la seguridad se ha abierto un debate sobre cémo
responder al mercado ilegal de las drogas y a las
economias criminales en general, teniendo en
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cuenta las “nuevas” tendencias y realidades que
enfrenta la region: la expansién del narcomenu-
deo ligado a la formacién de mercados locales,
el desplazamiento de las redes criminales trans-
nacionales, la conexién entre las facciones loca-
les y la delincuencia organizada, el crecimiento
de los delitos de caracter predatorio, asi como la
fragmentacién de las estructuras (Garzon, 2015).

¢El esquema actual responde a estas realida-
des? En el fondo, la emergencia de estos fenéme-
nos es el reflejo del fracaso de un modelo fuerte-
mente represivo que se ha aplicado de manera
desbalanceada, ha recaido especialmente sobre
los eslabones mas débiles, ha generado incenti-
vos perversos y ha privilegiado la contabilidad
de las acciones (capturas e incautaciones) sobre
el impacto real en la seguridad y el bienestar de
los ciudadanos. En estos términos, los problemas
que enfrentan hoy los paises de América Latina
no deben ser entendidos como un conjunto de
efectos colaterales, sino como una consecuencia
directa de estados que han carecido de una vi-
sién sostenible de la seguridad, atrapados en el
objetivo utépico de un “mundo libre de drogas”.

5. REPRIMIR O REGULAR: EL FALSO DILEMA

De acuerdo con Francisco Thoumi, en la literatu-
ra se encuentran dos enfoques para eliminar las
drogas ilegales: la legalizacién o la prohibicion,
advirtiendo que para tener éxito ambas deben
ser radicales (Thoumi, 2009). Segin Thoumi,
para que la legalizacién acabe con la industria
ilegal debe ser total. De otra forma, siempre ha-
bra un mercado negro. De otro lado, para que la
prohibicién funcione debe ser muy fuerte, “(...)
posiblemente mucho mas represiva de lo que la
mayoria de las sociedades estan dispuestas a to-
lerar”.

Ademas de estas alternativas, se ha senalado
la regulacion de las drogas como un camino, me-
diante el cual el estado controle y fiscalice la ma-
yor parte de los aspectos del mercado. Por esta
via, le quitaria el control de la cadena a los gru-
pos criminales, sustrayéndoles una importante
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fuente de recursos y debilitando su capacidad de
violencia y corrupcién (Global Commission on
Drug Policy, 2014).

Estos dos extremos —prohibir o regular— lle-
van a los decisores de politicas a un falso dilema.
Primero, porque la represion y la regulacién no
son excluyentes. Para que la regulaciéon funcio-
ne se requiere de un sistema de justicia capaz
de hacer cumplir el nuevo arreglo normativo e
institucional. Sin esto, el mercado negro y los
actores que pretenden sabotear el control del
estado tendrén las de ganar. Segundo, porque
la regulacién exige del mantenimiento de cier-
tas prohibiciones, como es el caso del acceso de
drogas a menores de edad. Tercero, porque entre
estos dos extremos hay un conjunto de alterna-
tivas posibles que tienen el potencial de reducir
los impactos negativos de los mercados ilegales,
sin necesidad de una prohibicién extrema ni de
una regulacién generalizada (Bolt, 2009; Zaitch,
2009).

Un asunto no menor es la existencia de un
régimen internacional de fiscalizacién de drogas
que, como afirman Jelsma y Thoumi, impone
una camisa de fuerza que hace imposible libera-
lizar los mercados a corto plazo (Jelsma y Thou-
mi, 2008). Si bien hay casos como el de Uruguay,
que ha optado por la regulacién del mercado
recreativo de la marihuana de acuerdo con una
perspectiva basada en la proteccién de los de-
rechos humanos, lo cierto es que pocos paises
estdn dispuestos a dar este paso. En términos
generales, los estados contintian ratificando las
convenciones y a mediano plazo no se avizora
un cambio en el régimen internacional. Dada
esta realidad, es necesario pensar en alternati-
vas, mas alld de la disyuntiva entre la prohibi-
cion o la regulacion.

Si el objetivo es pasar de un modelo fuerte-
mente represivo a uno en el que sea el estado
y no las organizaciones criminales el que regule
el mercado de drogas, siendo estas las que deci-
den los precios, los métodos de cultivo y de dis-
tribucion, la calidad del producto y la forma de
acceder a él (Comision Global sobre Politica de
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Drogas, 2014), es necesario pensar en una fase
de transicion que, por un lado, disminuya los
impactos negativos de narcotrafico (Caulkins y
Reuter, 2009) —y las intervenciones para hacerle
frente—, y, por otro, genere las condiciones nece-
sarias para la implementacién del nuevo mode-
lo. Para que sea viable, el cambio en la politica
de drogas no debe ser asumido como una fuerte
ruptura, sino como un proceso gradual.

Siguiendo esta logica, este texto propone la
adopcién de medidas transitorias de mitigacion
de impactos (tabla 2), definidas como un conjun-
to de medidas dirigidas a la modernizacién de
la aplicacién de las leyes de drogas, las cuales
son compatibles con el régimen internacional
de fiscalizacién. Lo anterior siguiendo el marco
propuesto por el Consorcio Internacional sobre
Politicas de Drogas, Chatam House y el Institu-
to Internacional de Estudios Estratégicos, en el
proyecto “Modernizaciéon de la aplicacién de las
leyes de drogas”, el cual se propone identificar
alternativas que permitan pasar de un modelo
enfocado en reducir las dimensiones del mer-
cado ilicito a uno que priorice la gestién de los
mercados de manera que minimicen los dafios
(International Drug Policy Consortium (IDPC), In-
ternational Institute for Strategic Studies (1ISS) y
the International Security Research Department
at Chatham House, s. f.).

La pregunta que guia la adopcién de las me-
didas transitorias es, {qué modificaciones pue-
den adoptar los estados bajo el régimen actual
para disminuir los impactos del mercado ilicito
y enfocar sus limitados recursos en aquellas ex-
presiones mas perjudiciales? Estas medidas son
transitorias, porque su aplicacion debe ser parte
de un proceso que conduzca a la sustitucion de
las actividades ligadas a la cadena del narcotra-
fico, a la regulacién del mercado de las drogas
ilegales o, en todo caso, a la disminucién de la
capacidad de dafio y los efectos negativos del
mercado de drogas.

Como se ve, las medidas transitorias de miti-
gacion de impactos agrupan un conjunto de me-
didas de distinta naturaleza que tienen su propia
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racionalidad y buscan hacer frente a diferentes
probleméticas y desafios. En algunos casos re-
quieren de ajustes normativos y legales, como
sucede con algunas de las alternativas al encar-
celamiento o la despenalizacién del porte para
el consumo. En otros, se necesitan ajustes o una
nueva orientacion en el nivel institucional, como
es el caso de la disuasion focalizada o la interdic-
cién estratégica.

Desde el punto de vista de la seguridad, es-
tas medidas tienen el potencial de focalizar los
recursos del estado en los delitos mas perjudi-
ciales, evitando la dispersion de los recursos y
los esfuerzos, de proteger a las comunidades,
disminuir los efectos del narcotréfico sobre las
economias legales, ademas de delimitar el uso
de la fuerza y las intervenciones represivas. La
evidencia de estos efectos positivos se concentra
en casos especificos en Estados Unidos y Europa
(Waller, 2014). En América Latina, las evaluacio-
nes sobres este tipo de medida atin son escasas.

La figura 2 muestra las rutas de intervencién
para que un mercado criminal de drogas, que se
expresa perjudicialmente en el marco de la pro-
hibicién, pase a ser un mercado regulado o ad-
ministrado de tal manera que se minimicen sus
danos (Canty, Sutton y James, 2005).

En este esquema se identifican tres escena-
rios posibles, no excluyentes entre si:

*

Escenario 1

El estado logra moldear el comportamiento
del mercado de drogas de tal manera que este
no se exprese de manera perjudicial. En este
escenario no necesariamente se modifica la
escala del mercado, sino su manera de ope-
rar: bajo perfil, sin una posicién de abierta
confrontacién y con niveles moderados de
violencia y crimen. Un ejemplo de este tipo
de transiciéon lo ofrecen aquellos mercados
que pasan de operar abiertamente en la calle,
con control territorial, a una red de bajo per-
fil, con medios de distribucién subterraneos
y menores niveles de violencia.

Escenario 2

El estado consigue fortalecer su presencia
territorial, enfocando las medidas represi-
vas contras los eslabones mas fuertes de la
cadena del narcotrafico, a la vez que genera
alternativas econ6micas legales para las co-
munidades que participan y dependen de
este mercado. La dos variables clave en este
escenario son la autoridad efectiva del esta-
do, acompanada de la provision de bienes
y servicios publicos (Felbab-Brown, 2013).
En estas condiciones, la escala del mercado
ilegal disminuye y su capacidad de dano se
minimiza.

FIGURA 2. RUTAS DE INTERVENCION HACIA UN MERCADO REGULADO/ADMINISTRADO

Mercado criminal g Medidas interinas

no regulado

EScENARIO 1
“Domesticacién” del mercado criminal

ESCENARIO 2
> Debilitamiento economia criminal

de mitigacién de impactos

con alternativas econémicas legales

Escenario 3
Regulacion legal del mercado
por parte del estado

Fuente: elaborado por el autor.
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¢ FEscenario 3

El estado elimina la condicién de ilicitud de
las actividades que hacen parte de la cadena
de drogas, estableciendo normas para su con-
trol. Surge un mercado negro més limitado y
con menores capacidades de dafio.

El escenario 1 esta directamente vinculado
con la discusién planteada por Vanda Felbab-
Brown, sobre como tener “buenos delincuentes”:
no muy violentos, con limitada capacidad de
corrupcion y sin una oferta de servicios para la
sociedad (proveyendo justicia o proteccién) (Cal-
derén y Felbab-Brown, 2012). Para ilustrar como
se puede tener un mercado ilegal de grandes di-
mensiones sin que se exprese de manera violenta
y perjudicial, en comparacién con los paises de
América Latina, ella senala los casos de Estados
Unidos e Italia.

El modelo 2 es uno que se ha pretendido
desarrollar en los paises productores, median-
te estrategias como el desarrollo alternativo. El
principal vacio en estos casos ha sido la incapa-
cidad del estado de restablecer su presencia en
los territorios, no solo desde la perspectiva de la
seguridad, sino también con una oferta integral
de bienes y servicios (Buxton, 2015). Los casos
de éxito han sido limitados y su sostenibilidad
puesta en entredicho. Un riesgo importante de
este escenario es el desplazamiento de las eco-
nomias criminales, en busqueda de zonas donde
las instituciones sean débiles y vulnerables.

El escenario 3 ha comenzado a darse en algu-
nas jurisdicciones en Estados Unidos y en Uru-
guay, donde se regul6 la marihuana para usos
recreativos. Es muy pronto para sacar conclu-
siones de su impacto en los niveles de crimen y
violencia, aun cuando es importante mencionar
que en los territorios donde este modelo se ha
adoptado los indices de criminalidad son bajos
en comparacion con aquellos paises en donde el
narcotrafico se expresa mas perjudicialmente. In-
cluso si en estos territorios la regulacion tuviera
un impacto positivo en la seguridad, habria que
cuestionarse seriamente si esos mismos efectos
se pueden replicar en otras latitudes.
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En la tabla 3 se senalan los efectos deseados
de laregulacién (Vergara, 2013), en contraste con
las consecuencias no deseadas, tomando como
base el modelo inicial planteado en este docu-
mento para analizar la relacion de las drogas con
la violencia y el crimen.

Los efectos esperados de la regulacién en la
seguridad se han centrado en el impacto que ten-
dra en las finanzas del crimen organizado, argu-
mentando que la regulacion permitiria quitarle
a las organizaciones una importante fuente de
ingresos. En el caso de México, por ejemplo, se
ha discutido céomo la decisién de algunos esta-
dos de la Uni6n Americana podria impactar a las
estructuras criminales que derivan un porcenta-
je de sus rentas de este mercado. De acuerdo con
calculos de Alejandro Hope y Eduardo Clark, la
marihuana es la tercera parte de los ingresos por
exportacion de los carteles (Hope y Clark, 2012).
Hechos recientes sugieren que mientras que su
produccién podria estar experimentando una
contraccién en territorio mexicano y la oferta de
marihuana legal en Estados Unidos estd compi-
tiendo en precio y calidad con el mercado negro,
la produccién de metanfetaminas y de heroina
estaria aumentando, como un efecto de sustitu-
cion de los ingresos.

Es importante tener en cuenta también otros
efectos esperados de la regulacion. Desde la pers-
pectiva de los consumidores, la regulacion de la
marihuana busca interrumpir el contacto de los
usuarios con otras sustancias que circulan en
el mismo mercado, como puede ser el caso de
la pasta base o la cocaina. Las personas ya no
tendrian que recurrir a los distribuidores ilegales
para abastecerse. Ademas, la regulacion permiti-
ria que el control de la calidad y los precios esté
en manos del estado o que sean definidos por los
actores legales.

Con la regulacién de las drogas se espera asi-
mismo un cambio en las prioridades del sistema
de justicia y las fuerzas policiales, permitiendo
concentrar sus limitados recursos y capacidades
en los delitos que més afectan a los ciudadanos.
En varios paises de América Latina, la policia
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TaBLA 3.

LOS EFECTOS ESPERADOS Y LAS CONSECUENCIAS NO DESEADAS DE LA REGULACION

Tipo de conexién/Narrativa

Efecto esperado

Consecuencia no deseada

El uso de drogas en la in-
seguridad en las calles: el
consumidor como potencial
delincuente

*

Acceso a drogas de mejor calidad.

¢ Mayor informacién sobre las drogas y sus
efectos.

*

Mejor informacién sobre los usuarios con
usos problemaéticos.

*

Interrupcion de las conexiones en la distribu-
ci6n entre los distintos tipos de droga.

*

Fortalecimiento del enfoque de salud publica
para atender los usos problematicos.

¢ Reproduccion de los efectos negativos que
tienen drogas legales como el alcohol en la
violencia y el crimen.

¢ Desplazamiento de la oferta a los menores in-
fractores con usos problematicos de drogas,
que no tienen acceso a la regulacion.

¢ Regulacion de drogas y crecimiento del con-
sumo sin una oferta institucional para la
atencion de los usuarios problematicos.

Delitos relacionados con los
mercados locales de drogas

*

Impacto en las finanzas de las organizaciones
criminales con la oferta de drogas de mejor
calidad y con un precio que compita con el
mercado negro.

¢ Desplazamiento de los usuarios de drogas al
mercado legal.

*

Disminucién de las disputas por el control de
los mercados locales de drogas.

¢ Sustitucion de las fuentes de ingresos de las
organizaciones criminales con el desplaza-
miento de otro tipo de delitos, especialmente
delitos predatorios como la extorsion.

¢ Emergencia de nuevos mercados locales con
la oferta de drogas no reguladas.

¢ Surgimiento de mercados negros vinculados
con la demanda de drogas por parte de meno-
res de edad y poblaciones que buscan sustan-
cias a un menor precio.

Delitos relacionados con el
tréfico transnacional

*

Impacto en las finanzas de las organizaciones
criminales con la oferta de drogas de mejor
calidad y con un precio que compita con el
mercado negro.

*

Desplazamiento de los usuarios al mercado
legal.

*

Interrupcién de las conexiones entre organi-
zaciones transnacionales vinculadas al tra-
fico y agrupaciones locales vinculadas a la
proteccién y la distribucion.

¢ Sustitucion de las fuentes de ingresos de las
organizaciones criminales con el desplaza-
miento a otro tipo de delitos.

¢ Emergencia de nuevos mercados locales con
la oferta de drogas no reguladas.

¢ Surgimiento de mercados negros vinculados
con la demanda de drogas por parte de meno-
res de edad y poblaciones que buscan sustan-
cias a un menor precio.

Violencia y crimen genera-
dos por la intervencién del
estado

*

Intervenciones focalizadas con objetivos de-
limitados: cumplimiento de la nueva regula-
cién y contencién del mercado negro.

¢ Cambio en los objetivos y prioridades con
mayor énfasis en la prevencion, la salud pu-
blica y los derechos humanos.

*

Mejores relaciones de las fuerzas policiales
con las comunidades afectadas por el proble-
ma de las drogas.

¢ Priorizacién de otros tipos de delito con ma-
yores niveles de afectacion a la ciudadania.

Reproducir las practicas del modelo represivo
basado en la prohibicién:

¢ Persecucion penal de delitos menores.
¢ Represion de los sectores més vulnerables.

¢ Concentraciéon de recursos en modelo repre-
sivo, sin una oferta institucional enfocada en
la prevencion y la salud.

¢ La distorsiéon del modelo de regulacion por
instituciones y fuerzas policiales corruptas.

Fuente: elaborado por el autor.

invierte buena parte de su tiempo capturando
personas con pequenas cantidades de drogas, lo
que en algunos casos ha agravado la situaciéon de
hacinamiento carcelario. En Colombia, por ejem-
plo, se estima que 30% de las capturas estan vin-
culadas con estos casos. En 2013, el 93% de las
aprehensiones realizadas por delitos de drogas
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estaban relacionadas con cantidades pequeias:
entre 0 y 250 gramos.

Debe tenerse en cuenta que los impactos de
la regulacion dependeran de mdultiples varia-
bles: del tipo de drogas que entre en el nuevo
marco normativo, de los precios y la calidad de
las sustancias legales disponibles, de las capa-
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cidades institucionales para hacer cumplir la
ley, de la capacidad de inclusién de los sectores
mas vulnerables, de la generacién de una ofer-
ta institucional para prevenir y atender los usos
probleméticos y de la insercién de sectores de la
poblacién, entre otros factores.

Con la informacién disponible es dificil esti-
mar cudl sera el efecto de la reduccion de los in-
gresos de las organizaciones criminales, deriva-
dos del narcotrafico, sobre los niveles de crimen
y violencia. Al respecto hay posiciones encontra-
das: unas apuntan a una disminucién sustancial
de homicidios y otras advierten la posibilidad
del efecto contrario, con el aumento de disputas
y la represién de otros mercados criminales.

Dada esta realidad, los tomadores de decisio-
nes se encuentran ante una decision dificil: por
un lado, hay evidencias suficientes para asegurar
que la prohibicién ha sido costosa y no ha tenido
los efectos esperados (Keefer, Loayza y Soares,
2010). De hecho, en algunos casos sus impac-
tos colaterales han sido mas perjudiciales que el
problema al cual pretendian responder. Por otro,
hay incertidumbres sobre los efectos que podria
tener la regulacién en la seguridad, especialmen-
te en los paises con institucionalidad débil, altos
niveles de corrupciéon y poca capacidad para ha-
cer cumplir la ley. Si bien es arriesgado sostener
que la regulacién sera la panacea para los proble-
mas estructurales y coyunturales que enfrentan
los paises de América Latina, también es dificil
sostener que no tendra ningtn efecto positivo.

En estas condiciones, la decisién sobre cuéal
es la mejor opcién debe basarse en un analisis
costo-beneficio de cada uno de los escenarios, te-
niendo en cuenta no solo los efectos esperados,
sino también las consecuencias no deseadas,
muchas de las cuales se podrian evitar. Desde la
perspectiva de la seguridad, debe evaluarse cual
es el escenario que, de acuerdo con las caracte-
risticas de cada contexto, tiene la capacidad de
reducir los niveles de violencia y delitos.

La redefinicién de las politicas implemen-
tadas para dar respuesta a las economias crimi-
nales implica la revisién del paradigma que ha
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guiado las intervenciones estatales y el diseno de
programas que enfaticen en la proteccion de los
ciudadanos. Lo anterior abriendo la posibilidad
de considerar nuevos enfoques que enfaticen en
la reduccion de danos y eviten a toda costa ge-
nerar nuevos impactos negativos y reproducir la
violencia.

La discusion actual sobre la politica de drogas
no solo es un asunto de qué hacer con el consu-
mo, sino también de cémo responder al crimen
organizado. Esta reflexién requiere conocer los
mejores medios para responder a las economias
y organizaciones criminales y reflexionar sobre
cuél es el objetivo, el fin Gltimo, de las medidas
adoptadas.

6. CONCLUSIONES: IMPLICACIONES
PARA LAS POLITICAS PUBLICAS

Las estrategias contra la drogas han tenido una
influencia determinante en las politicas de segu-
ridad en América Latina, lo cual ha respondido
en parte al supuesto nexo entre el narcotrafico y
los altos niveles de violencia y crimen que tiene
la region. Con la informacion disponible, son po-
cas las conclusiones que se pueden sacar sobre
esta conexion. En los andlisis frecuentemente se
confunden correlaciones con causalidad. Ade-
mas, se tiende a ignorar un conjunto de variables
estructurales y coyunturales que también influ-
yen en las altas tasas de homicidio y de presen-
cia de organizaciones criminales.

A pesar de estas limitaciones, al menos cua-
tro afirmaciones se pueden hacer: primero, no
hay una relacién tinica entre las drogas, la vio-
lencia y el crimen. Segundo, a pesar de la per-
cepcién de que la inseguridad esta fuertemen-
te vinculada a ellas, a lo largo de la regién hay
mercados que funcionan con bajos niveles de
violencia y delito. Tercero, cuando esta relacion
se expresa de manera intensa, generalmente se
encuentra una débil presencia institucional y la
yuxtaposicién con otras actividades criminales.
Cuarto, las intervenciones del estado mediante
la aplicacién dréstica y deliberada de las leyes
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de drogas pueden llegar a ser un factor perturba-
dor, que genere las condiciones para el aumento
de la violencia y el crimen. En algunos paises de
América Latina, la combinacion de estados débi-
les con estrategias de seguridad severas ha sido
explosiva y perjudicial.

Dada la falta de informacion y las escasas
evaluaciones que hay sobre las medidas imple-
mentadas, los tomadores de decisiones navegan
a ciegas cuando se proponen intervenir el mer-
cado de drogas mediante el uso de la fuerza y
la imposicién de sanciones y castigos. Las evi-
dencias muestran que la estrategia antidrogas ha
resultado costosa e insuficiente.

Aun aceptando que la “guerra contra las dro-
gas” ha sido exitosa en golpear a los grandes car-
teles, su capacidad de afectar el mercado ha sido
modesta, y su impacto en los territorios —desde
la perspectiva de la seguridad y el bienestar de
los ciudadanos—, superficial. Cuando las inter-
venciones han sido exitosas el problema se ha
trasladado a nuevos territorios o la naturaleza de
la amenaza ha cambiado. Adicionalmente, hay
razones fundadas para cuestionarse si el modelo
actual es el apropiado para responder a las “nue-
vas” tendencias y realidades, como es la existen-
cia de mercados locales de drogas fragmentados
y el surgimiento acelerado de nuevas sustancias
de disefo.

Atendiendo los modestos resultados del mo-
delo prohibicionista, asi como a la incertidum-
bre que caracteriza algunas nuevas alternativas,
desde la perspectiva de la seguridad estas son las
implicaciones de politica publica que se pueden
sostener a partir de lo expuesto:

¢ Las medidas que se proponen intervenir el
mercado ilegal de drogas desde la perspecti-
va de la seguridad enfrentan tres problemas
principales: se basan en supuestos erréneos,
asumiendo relaciones de causalidad entre el
narcotréfico, el crimen y la violencia; no ha-
cen distinciones entre drogas ni diferencian
entre los componentes de la cadena: son
monoliticas; y carecen de evaluaciones so-
bre sus resultados.
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*

En América Latina la prohibicién no solo ha
estado acompanada por las disputas entre
organizaciones criminales que han afectado
la seguridad de los ciudadanos, sino por in-
tervenciones del estado que han resultado
contraproducentes, amplificando la violen-
cia y el crimen. Lo anterior en el marco de
sistemas de justicia débiles y ausencia de
transparencia y control de las fuerzas de se-
guridad del estado.

Las estrategias antinarc6ticos han impacta-
do la configuracién y la manera de operar de
las organizaciones criminales. Sin embargo,
no han traido cambios sustanciales en las di-
mensiones de los mercados de drogas. Ade-
mas, las intervenciones han tenido impactos
modestos en reducir las vulnerabilidades de
territorios donde contintian emergiendo dis-
tintas economias criminales.

En América Latina las politicas antidrogas
no solo se han dirigido a evitar que organi-
zaciones criminales produzcan, exporten
y distribuyan sustancias psicoactivas, sino
también a que estas agrupaciones al margen
de la ley tomen el control de extensas partes
del territorio, suplantando al estado (Dun-
can, 2015). Dada esta realidad, esa politica
se cruza con multiples agendas, se justifi-
ca de acuerdo con distintas motivaciones
y persigue diversos objetivos, mas alla de
contener la violencia y el crimen relaciona-
do con las drogas.

Las intervenciones de los mercados de dro-
gas ilegales deben pasar de un modelo en-
focado en reducir las dimensiones del mer-
cado ilicito a uno que priorice la gestion de
los mercados de manera que se minimicen
los danos que produce. De acuerdo con esta
premisa, este documento propone la adop-
cion de medidas transitorias de mitigacion
de impactos como la adopcién de alternati-
vas al encarcelamiento para los delitos me-
nores relacionados con las drogas; la despe-
nalizacién del porte para uso personal; la
interdiccién estratégica; la disuasién focali-
zada; las acciones para prevenir y perseguir
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el lavado de activos; y la atencion y repara-
cion de victimas del narcotréfico.

La escogencia entre prohibir o regular es un
falso dilema. Para hacer frente al mercado
ilegal de las drogas hay otras opciones que
deben ser valoradas, teniendo en cuenta
sus efectos positivos esperados y las con-
secuencias no deseadas. Se identifican al
menos tres escenarios no excluyentes: 1) la
“domesticacion” del mercado criminal; 2) el
debilitamiento de la economia criminal con
alternativas econémicas legales; 3) la regu-
lacién del mercado por parte del estado.

La regulacion debe ser considerada en sus
justas proporciones, sin sobrestimar los
efectos que puede tener en la reduccion de
la violencia y el crimen, especialmente si
no estd acompanada por el fortalecimiento
de las capacidades del estado. Lo anterior
teniendo en claro que la prohibicién ha te-
nido resultados modestos, altos costos y, en
no pocos casos, efectos perjudiciales desde
la perspectiva de la seguridad y el bienestar
de los ciudadanos.
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LOS EFECTOS DEL NARCOTRAFICO Y LA CRIMINALIDAD ORGANIZADA

EN LA SEGURIDAD PUBLICA ARGENTINA

ALBERTO FOHRIG

INTRODUCCION: EL 3+3 ARGENTINO

Las dinamicas de la influencia de la criminali-
dad organizada y el narcotréfico en particular va-
rian de pais en pais. Algunas de sus dimensiones
estan presentes en ciertos contextos y ausentes
en otros. Por ello, solo luego de una descripcién
rigurosa de sus manifestaciones especificas en
un contexto dado es posible elaborar estrategias
para su abordaje. La especificidad del caso ar-
gentino sugiere que actualmente el narcotrafico
desarrolla tres actividades principales en el pais:
la exportacién de cocaina en voltmenes signi-
ficativos, un mercado interno de consumo en
expansion tanto para cocaina como para drogas
sintéticas, y la elaboracién local de drogas. Ela-
boracién centrada en la conversién de pasta base
en clorhidrato de cocaina, asi como en la produc-
cion de drogas sintéticas debido al facil acceso a
precursores quimicos utilizados en las industrias
quimicas y farmacéuticas legales.

Estas actividades de criminalidad organizada
tienen tres consecuencias que afectan los nive-
les de seguridad publica: primero, el trafico de
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drogas alteré la morfologia de la violencia. En
términos de los homicidios, aun cuando su valor
absoluto no se ha modificado en gran medida,
si es posible observar la concentracién espa-
cial de esta modalidad delictiva en barrios par-
ticularmente afectados por el trafico de drogas.
También se incrementaron los homicidios y las
desapariciones de “empresarios” financieros que
trabajan en el lavado del dinero producido por
estas organizaciones.

La segunda consecuencia es la existencia
de numerosos casos de cooptacién de actores
politicos y policiales por parte de la criminali-
dad organizada, en una tendencia que incluye a
cupulas policiales de las principales provincias
argentinas y a funcionarios politicos de distin-
ta jerarquia. Si bien la mayoria de estos tltimos
ocupan cargos de importancia local, el maximo
responsable de la lucha contra el narcotrafico en
Argentina entre 2004 y 2011 esta siendo procesa-
do por tréfico de efedrina hacia México'.

La tercera consecuencia es el lavado de dine-
ro proveniente de estas actividades. Aun cuando
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no hay estimaciones confiables acerca del mon-
to lavado anualmente en Argentina, si se cuenta
con indicadores de la ineficacia de la burocracia
local dedicada a investigar este delito. La Uni-
dad de Informacién Financiera (UIF), que inves-
tiga los reportes de operaciones sospechosas de
los bancos y otros sujetos obligados a informar
transacciones, y que tiene la capacidad de ac-
tuar como querellante en causas judiciales, fue
creada en el afio 2000 y cuenta con doscientos
veintinueve empleados dedicados a la deteccion
y sustanciacion de casos. En estos quince afos,
solo seis personas fueron condenadas por lavado
de dinero cuyo delito precedente fuese el narco-
trafico.

1. DINAMICAS DEL NARCOTRAFICO Y EL CRIMEN
ORGANIZADO EN LA ARGENTINA

El efecto globo generado por el aumento en los
esfuerzos de interdiccién en Colombia y México
(Bagley, 2012), tuvo como resultado un renova-
do protagonismo de Perti y Bolivia como paises
de cultivo y exportacion de pasta base y cocaina.
Con ello, emergieron nuevas rutas por las que
se transportan esas sustancias desde Colombia,
Pert y Bolivia a través de Brasil, Argentina, Chile
y Uruguay hacia el oeste de Africa con destino
final a Europa, por un lado, y hacia el Pacifico,
por otro.

En la Argentina este fendmeno produjo un
conjunto de rutas que ingresan al pais desde el
norte, fundamentalmente desde Bolivia a las
provincias de Jujuy y Salta, y desde Paraguay a
las de Chaco y Formosa (mapa 1). En Salta, la
combinacién de contrabando de mercaderia fal-
sificada con destino a centros de distribucién en
mercados informales de bajo costo en grandes
ciudades, y el ingreso de cocaina, han fortaleci-
do rutas, bandas y complicidades. En las ciuda-
des saltenas de Oran y Aguas Blancas funcionan
bandas compuestas por ciudadanos argentinos y
contingentes importantes de colombianos, en lo
que Bagley llama el “efecto cucaracha”. La frag-
mentacion de los grupos colombianos y mexica-
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nos llevé a migraciones de miembros de carteles
y a la exportacion de tecnologias delictivas a pai-
ses de la regién, entre ellos Argentina. Ademés
de las rutas terrestres, hay una ruta importante
de exportacion e ingreso al pais por via fluvial:
la denominada “hidrovia” formada por los rios
Parana y Paraguay, cuya cuenca es fronteriza con
Bolivia y Paraguay y atraviesa ocho provincias
argentinas (mapa 1). Las rutas aéreas son rele-
vantes, aun cuando menos importantes que las
vias terrestres y fluviales.

Las provincias linderas de Santiago del Es-
tero, norte de Santa Fe y Chaco se han erigido
como centros logisticos de acopio de drogas que
luego circulan por tierra hacia los grandes puer-
tos de exportacion: Buenos Aires, Mar del Plata,
Rosario, Campana, Comodoro Rivadavia y otros
puertos menores.

Esta tendencia en el aumento de la circulacién
de drogas se ve también en la cantidad incautada,
que entre 2005 y 2010 se increment6 638% (gra-
fica 1). Las cantidades decomisadas en Brasil y
Chile poseen pendientes similares a la argentina,
lo que sugiere un fenémeno de mayor circulaciéon
regional y descarta el aumento en la eficacia de
las autoridades locales de interdiccion.

Complementariamente, segin datos de la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito (Unodc: United Nations Office on Drugs
and Crime), entre 2001 y 2012 Argentina fue el
tercer pais de procedencia mas mencionado en
los casos de incautacién de drogas individuales,
segin tipo de droga y considerando todos los
medios de transporte.

De acuerdo con argumentos desarrollados
mas abajo, las actividades de exportacion de es-
tupefacientes estan vinculadas a la expansion
del consumo interno. En efecto, las bandas ex-
portadoras pagan una porcién de los sobornos y
servicios que contratan a otros grupos con dro-
gas. Quien las recibe debe comercializarlas en el
mercado de consumo local para convertirlas en
dinero. Estas transacciones han impulsado la ex-
pansién de bandas locales de comercializacion y
el consumo interno.
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MAPA 1. ARGENTINA: PROVINCIAS LIMITROFES E HIDROVIA DE LOS Ri0S PARANA Y PARAGUAY
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El consumo es el segundo problema de la
matriz de narcotrafico prevalente en la Argenti-
na. De acuerdo con los datos de intoxicaciones
por sustancias en el hospital Fernandez, ubicado
en la Ciudad de Buenos Aires y con cobertura de
zonas de clase alta, media y baja, la mitad (50%)
son por alcohol y 16% por psicofarmacos (clona-
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zepam, diazepan, lorazepam, bromazepam, etcé-
tera) que alteran el estado de conciencia, generan
dependencia y son legales. El 66% de las intoxi-
caciones registradas fueron a causa de sustancias
legales, seguidas por la cocaina, el paco y otras:
el éxtasis, la marihuana, los inhaladores, etcéte-
ra. Respecto a las edades de los pacientes, los de



L0OS EFECTOS DEL NARCOTRAFICO Y LA CRIMINALIDAD ORGANIZADA EN LA SEGURIDAD PUBLICA ARGENTINA

GRAFICA 1. ARGENTINA: INCAUTACIONES DE COCAINA, 1993-2010 (EN KILOS)
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Fuente: elaboracién propia con base en informes anuales de Unodc.

entre dieciséis y veinte afios son el grupo etario
de mayor demanda (Damin, 2015).

Segin mediciones estatales bianuales de
2004 a 2010, los datos generales de prevalencia
de drogas prohibidas en la poblacién arrojan un
promedio de 10,6% de consumidores de mari-
huana (grafica 2) y de 4,35% de prevalencia en
cocaina.

Finalmente, existen valores significativos de
consumo de paco —similar al bazuco brasilefio—,
una droga con bajo contenido de cocaina pero
estirada (rebajada) con multiples sustancias —al-
gunas de ellas muy dafinas para la salud-y que
produce cuadros crénicos con gran deterioro fisi-
co y neurolégico, fundamentalmente en jovenes
en situaciones de exclusién social. El consumo
de esta droga comenzo6 a generalizarse hacia el
ano 2000 y su promedio de prevalencia es de
0,48%.

La tercera actividad importante del merca-
do de estupefacientes ilegales en Argentina es la
elaboracion local de drogas, habiéndose detecta-
do tres tipos de laboratorios entre los ciento cin-
cuenta y nueve descubiertos y sujetos a proceso
judicial entre 2000 y 2009. Los mas comunes y
de mayor antigiiedad tnicamente estiran (reba-

29

jan) la cocaina con otras sustancias, reduciendo
su pureza para aumentar su rendimiento econé-
mico. El segundo tipo transforma pasta base en
clorhidrato de cocaina, y desde 2008 comenza-
ron a detectarse laboratorios para la produccion
de drogas sintéticas. De ellos, 67% fue descubier-
to en la provincia de Buenos Aires, 14% en la
ciudad de Buenos Aires y 5% en Santa Fe (Sedro-
nar, 2011). En el pais las capacidades de inter-
diccién en materia de sintéticos son muy bajas.
Un laboratorio descubierto en 2013 en Mar de
Ajob, provincia de Buenos Aires, con capacidad
de producir 600.000 pastillas, duplicé el total de
incautaciones desde 2004 en el aeropuerto de
Ezeiza, el mas grande del pais.

La elaboracion de drogas sintéticas se ha ex-
pandido por la existencia de una significativa
industria farmacéutica y quimica local, legal. Si
bien las sustancias sensibles usadas como ma-
terias primas en la elaboraciéon de diversos pro-
ductos de ambas industrias estan sujetas a regu-
lacién estatal, por medio del Registro Nacional
de Precursores Quimicos, hay casos de desvio de
sustancias hacia el mercado ilegal.

La grafica 3 muestra los valores (en dola-
res) de la importacién de efedrina, un producto
utilizado para elaborar broncodilatadores en la
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GrAFICA 2. CONSUMO DE DROGAS PROHIBIDAS, 2004, 2006, 2008, 2010
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GRAFICA 3. ARGENTINA: IMPORTACION DE EFEDRINA, 2000-2012 (VALOR FOB EN DOLARES)
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industria local y para producir metanfetaminas
prohibidas. Para la elaboracién de medicamen-
tos, la industria legal utiliza entre 80 y 120 kilos
anuales. No obstante, entre 2004 y 2009 se im-
portaron 45.000, triangulados a México dado que
dicho pais habia prohibido la importacién. El
monto total de la efedrina al mercado mexicano
significé ingresos por 450 millones de doélares,
solo por la actividad vinculada a ese precursor.
Parte de esta sustancia también era desviada para
la elaboracion local de metanfetaminas.
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A consecuencia de este caso fueron asesi-
nados tres miembros de una banda local que ri-
valizaba con bandas mexicanas por el dominio
del mercado de esta sustancia. También fueron
procesados el méximo responsable y otros fun-
cionarios de alta jerarquia de la oficina nacional
de lucha contra el narcotrafico, que autorizo las
importaciones del producto. Finalmente, este he-
cho tuvo también ramificaciones en relacién con
el financiamiento de la actividad politica, debido
a que uno de los miembros de la banda argentina
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asesinados fue aportante de fondos a la campafia
presidencial de la presidenta Cristina Fernandez
de Kirchner en 2007. M4s detalles de este caso se
explican mas abajo, en la secciéon sobre captura
estatal.

1.1. TiPOS DE BANDAS: EXPORTADORAS
Y TERRITORIALES

Las actividades en que se concentra el mercado
ilicito de estupefacientes en la Argentina sugie-
ren la existencia de dos estructuras organizativas
diferenciadas. Por un lado, las organizaciones
dedicadas basicamente a la provisién de estupe-
facientes para el consumo interno, bandas com-
parativamente de pequena escala, con dominio
territorial asentado en barrios, que disputan terri-
torios con bandas competidoras teniendo como
consecuencia la violencia concentrada espacial-
mente en algunos territorios que operan como
zonas de elaboracién, acopio y comercializacion
minorista. Se trata de organizaciones criminales
de base parental (Lasa, 2015) que concentran di-
versas facetas del negocio y crecen con base en el
dominio territorial.

El segundo grupo lo constituyen las bandas
dedicadas a la exportacién para abastecer rutas
en el oeste de Africa y Europa. De mayor tamano
y sofisticacion, emplean la violencia en menor
medida y estan poco territorializadas. Su estruc-
tura empresarial es profesionalizada e incluye la
integraciéon entre negocios legales e ilegales para
permitir el lavado de dinero, fundamentalmente
en el sector inmobiliario. Estas bandas también
interactian, conformando una “zona gris” de
vinculos con los mercados legales, para realizar
operaciones de lavado de dinero y de adquisi-
cion de precursores utilizados para la exporta-
cion o vendidos a los pequenos laboratorios que
abastecen el mercado interno con drogas sintéti-
cas y naturales.

Ambos tipos de organizacién interacttan y
no pueden ser considerados de manera aislada.
El mecanismo por el cual se vinculan es, funda-
mentalmente, el pago de servicios en especie.
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Las bandas exportadoras suelen cancelar entre
30 v 40% de los servicios o sobornos con estu-
pefacientes. Los funcionarios o las bandas que
reciben este pago deben vender estas sustancias
en el dmbito interno para hacerse de efectivo.
También ha habido casos de acciéon coordinada
en materia de uso y gestién de materias primas.
Finalmente, algunas bandas, como la liderada
por Alvarez Meyendorff?, tienen una cara de
exportaciéon y una segunda ramificacion para la
elaboracion y comercializacion interna de estu-
pefacientes.

2. PoOLITICAS PUBLICAS

Las politicas publicas implementadas en los
altimos quince afios han sido erraticas por dos
razones principales. Primera, la visién ideolégi-
ca por la cual los problemas de seguridad y, en
particular, las dimensiones de seguridad ptublica
derivados del trafico de drogas han sido reduci-
dos a un problema de politica social. La lectura
desde este punto de vista es simple: la mejora
de la situacion social -mediante politicas en esa
area— mejora la situacién de seguridad publica.
A consecuencia de ello no se han adelantado po-
liticas especificas sobre esta materia. Segunda,
en estos afnos han avanzado procesos de captura
de actores estatales y politicos de distinto nivel
que han permitido el incremento de las activida-
des de actores de criminalidad organizada en el
territorio.

Como se dijo, el trafico y el consumo han cre-
cido hasta transformarse en un problema prio-
ritario de la sociedad. Frente a esta situacion, el
estado nacional y los provinciales han imple-
mentado politicas tendientes a la delegacién ha-
cia instancias inferiores, evitando asi una accién
directa de combate a la criminalidad organizada.
En 2005, el estado nacional sanciond la llama-
da ley de desfederalizacion de la persecucion de
infracciones a la ley de drogas (21.737), una ley
convenio a la que deben adherir los estados pro-
vinciales. A octubre de 2015, cuatro provincias
habian adherido: Buenos Aires, Salta, Chaco y
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Coérdoba. Esta ley establece que los tribunales y
las policias provinciales se hacen cargo de la per-
secucién del microtrafico y la tenencia para con-
sumo personal®. Su resultado es que el centro del
proceso de persecucién penal se enfocéd en los
pequenos consumidores, a cargo de los tribuna-
les y la policia provincial. En las provincias que
se hicieron cargo de esta problemaética, los tribu-
nales federales han abandonado de hecho su ac-
tuacion contra el narcotrafico y a consecuencia
de ello la desarticulacion de grandes bandas ha
mermado hasta casi desaparecer.

El segundo anillo de delegacién opera desde
las provincias hacia los municipios. Nueva legis-
lacién en la provincia de Buenos Aires brinda a
los intendentes de ciudades mayores de setenta
mil habitantes el mando operativo sobre fuerzas
policiales que participan en la prevencién y con-
juracién de delitos en su territorio. El resultado
de esta politica es el reclutamiento de dieciocho
mil nuevos policias locales.

Hasta el momento no hay bandas a gran es-
cala, sino predominantemente locales y en for-
macién. En gran ntmero, estos grupos delicti-
vos estdn diseminados en muchos barrios de los
conurbanos de las principales metrépolis, aun
cuando estdn comenzando a desarrollar activida-
des en ciudades chicas y medianas del interior
del pais. Es un fenémeno que se extiende como
reguero de pélvora.

En ese contexto, la creacién de policias mu-
nicipales promovida por el gobierno bonaerense
permite darles a estas bandas, que todavia tienen
un capital pequeno, una escala a su medida para
corromper a esas fuerzas de seguridad y, acaso
también, a los intendentes. Actualmente, ningu-
no de esos grupos delictivos podria comprar a
toda la policia de las provincias de Buenos Aires
o de Cordoba, por citar dos ejemplos. Aunque
tienen contacto con algunos jefes policiales, to-
davia soportan el control de otros sectores de la
policia y otras fuerzas de seguridad.

Esta iniciativa del gobierno bonaerense favo-
rece el desarrollo y crecimiento de las bandas de-
dicadas al trafico local de drogas. A partir de esto,
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cualquier intendente bien intencionado carece
de las capacidades reales con la policia munici-
pal para hacer frente al delito complejo y trasna-
cional. Por tanto, si hay una banda operando en
un municipio, no va a poder hacer otra cosa que
llamar a la policia de la provincia de Buenos Ai-
res, a la Federal o al poder judicial. Aun cuando
se lo presenta de este modo, el intendente bien
intencionado no tiene nuevas herramientas para
contar con un cuerpo legal de proteccién frente a
bandas de crimen organizado.

Esta medida, que ha tenido efectos gravisi-
mos en términos de la penetracién del narcotré-
fico en los gobiernos regionales y municipales y
las policias locales en otros paises, fue delega-
da al plano local debido a que las autoridades
se encuentran fundamentalmente centradas en
“sacarse de encima” el problema, y con el argu-
mento legitimador de fomentar una concepcion
ingenua de participacién, la “cercania con los
problemas de la gente”, y la creencia de que la
“saturacién” de policias en el territorio impedira
el desarrollo de la criminalidad organizada.

La combinacién de los efectos de la desfe-
deralizacion y las policias locales presenta a un
estado que pone en marcha estrategias que favo-
recen el avance del narcotrafico.

El tercer anillo de desercién, desde los esta-
dos provinciales hacia los ciudadanos, se ma-
terializa con el juicio por jurados. Més alla del
juicio de valor respecto de la institucion del jui-
cio por jurados, lo cierto es que provincias como
Cérdoba, Neuquén y Buenos Aires han entendi-
do que el problema de la seguridad se resuelve
mediante un involucramiento de los ciudadanos
en la determinacién de la calificacién penal de
los hechos de inseguridad en sustitucién parcial
de los jueces. A esto se suman diversos intentos
de foros de seguridad en los que se involucra a
ciudadanos en la solucion de los problemas pi-
blicos de seguridad.

En resumen: el estado nacional deleg6 en las
provincias y las provincias en los municipios y
los ciudadanos.
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Al mismo tiempo, el gobierno nacional ha te-
nido muy pocas iniciativas contra el narcotrafico
en el &mbito nacional. El operativo Escudo norte
ha incluido el despliegue de escuadrones de la
Gendarmeria con apoyo logistico de las fuerzas
armadas y el despliegue de nuevos radares fijos
y méviles en la frontera norte. Sus efectos han
sido muy limitados, sin que haya desarticulado
grandes bandas ni disminuido el tréfico. En el
terreno operativo se ha desarrollado también el
despliegue de fuerzas de seguridad nacionales
en el conurbano bonaerense, Rosario y el sur de
la Capital Federal. En estos casos se ha tratado de
despliegues episddicos y de “contencién” de la
violencia, sin efectos reales en la desarticulacion
de estructuras de tréfico.

En materia de lavado de dinero, las politicas
en los tltimos quince anos han sido poco eficien-
tes. La Unidad de Investigacién Financiera, una
burocracia que, se dijo, cuenta con doscientos
veintinueve funcionarios, fue creada en 2000. De
acuerdo con datos de 2014, las sanciones a suje-
tos obligados solo totalizaron cuatro millones de
délares. Ese afo el organismo participé en once
nuevas causas y participa como querellante en

un total de cincuenta y ocho causas de lavado de
dinero. A lo largo de su trayectoria las condenas
por lavado de dinero vinculado cuyo delito pre-
vio es el narcotréafico son menos de cinco.

3. EFECTOS DEL NARCOTRAFICO
SOBRE LA SEGURIDAD PUBLICA

El primer efecto es la violencia asociada al mis-
mo. En términos de Reuter (2009), los mercados
de drogas pueden producir violencia sistémica
debido a la imposibilidad que tienen quienes
participan en ellos de recurrir a la solucién le-
gal de disputas derivadas de su actividad. En
consecuencia, frecuentemente sus diferendos
se dirimen haciendo uso de diversas formas de
violencia.

El comportamiento de los homicidios en el
pais y en la provincia de Buenos Aires muestra
una tendencia creciente que alcanza su maximo
con la crisis politica-econémica y social de 2001
(grafica 4). Con ella se alcanzan niveles de violen-
cia social nunca antes vistos en el pais. Sin em-
bargo, con la salida de la crisis en su dimension

GRAFICA 4. EVOLUCION DE LOS HOMICIDIOS EN ARGENTINA Y LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES, 1997-2012
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econdmica relativamente rapido, desde 2003 en
adelante la violencia tiende a bajar. De acuerdo
con las cifras presentadas en esa grafica, hacia el
afo 2012 el niimero de homicidios era inferior al
del comienzo de la serie, quince anos antes. La
provincia de Buenos Aires sigue un comporta-
miento similar en términos de los homicidios al
resto del pais, aun cuando da cuenta de cerca de
45% de los homicidios totales®.

Lo novedoso respecto de la situacién de vio-
lencia es su concentracion espacial paulatina.
El mapa 2 presenta el mapa de homicidios de
la ciudad de Buenos Aires en 2010. La ciudad
tiene tres millones de habitantes, de los cuales
doscientos cincuenta mil viven en veintitrés vi-

llas de emergencia, en cuatro de las cuales, que
ocupan menos de 1% del territorio de la ciudad,
ese ano hubo el 36% de los homicidios.

Graficas similares de otros municipios que
rodean la ciudad de Buenos Aires, como San
Martin, muestran una tendencia similar. El feno-
meno de concentracién espacial de homicidios
estd vinculado a la disputa territorial de bandas
por zonas para la comercializacion, elaboracion
y acopio de drogas. Este patrén se repite en zonas
con un alto déficit de urbanizacién e integraciéon
social en muchos de los grandes aglomerados ur-
banos del pais: Rosario, Mendoza, Cérdoba, Mar
del Plata, Tucuman y Comodoro Rivadavia.

Mara 2. MAPA DE HOMICIDIOS DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES, 2010

-

2
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Fuente: Corte Suprema de Justicia de la Nacion.
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Investigaciones de opinién publica respecto
de la expansion del narcotrafico parecen con-
firmar el aumento que muestran las estadisticas
delictivas de la violencia asociada al trafico en
determinados barrios. El analisis por condicién
socioeconémica revela que el sentimiento de in-
seguridad en el barrio es inferior en los espacios
residenciales de mayor poder adquisitivo.

Adicionalmente, ese sentimiento es mucho
mayor en los barrios en donde se registra ven-
ta de drogas, problema que se da con mayor in-
tensidad en villas y asentamientos. En las villas
donde hay venta de drogas la sensacién de inse-
guridad es del 87%, mientras que en donde no
la hay baja a 42%. Las diferencias de sensacién
de inseguridad entre barrios con venta y aquellos
sin venta siguen siendo importantes en barrios
de todas las condiciones socioeconémicas, aun
cuando disminuyen con el aumento de la posi-
cién socioeconémica (Observatorio de la Deuda
Social Argentina, 2015).

De manera concomitante, Argentina es el
pais de América Latina con el mayor porcentaje
de poblacién que percibe aumento en el narco-
trafico: 92% de los entrevistados sostiene que el
narcotrafico ha crecido en los tltimos cinco afios
—cuando la media para América Latina es del
67%-— (Observatorio Latinoamericano de Politi-
cas de Drogas y Opinién Publica, 2015). Segtin
ese mismo estudio, 87% de la poblacién argenti-
na senalaba que la disponibilidad de cocaina ha
aumentado. En la submuestra de jévenes el por-
centaje que consideré accesible la cocaina creci
de 68% a 87% en un ano.

3.1. CAPTURA ESTATAL

Junto a la inaccién contra la estructura financie-
ra del crimen organizado y la concentracién de la
violencia, el tercer gran efecto de las actividades
del narcotrafico en el pais tiene sus repercusio-
nes dentro del aparato estatal. La criminalidad
organizada ha comenzado a capturar al estado
mediante actores politicos y burocréticos. Por
captura entendemos:
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La accién de individuos, grupos o firmas, en
el sector publico o en el privado, que influ-
yen en la formacion de leyes, reglamentacio-
nes, decretos y otras politicas de gobierno,
para su propio beneficio como resultado de
provisiones ilicitas y no transparentes de be-
neficios privados otorgados a funcionarios
publicos (Garay, 2008).

Esta captura toma muy diversas manifesta-
ciones. La primera y mas obvia es la de ctpulas
policiales en las principales provincias argen-
tinas. Las policias de Cordoba (2), Santa Fe (3),
Buenos Aires (1) y Entre Rios (7)°, han tenido a
la totalidad de sus cupulas o a jefes regionales o
funcionales procesados por su encubrimiento o
participacién directa en redes de trafico. En los
altimos treinta meses, ciento once policias han
sido procesados por el delito de narcotrafico®.
Solo en la provincia de Santa Fe, y a noviembre
de este afo, 2015, han sido exonerados doscien-
tos treinta y tres agentes’. Otros burdcratas invo-
lucrados en casos de narcotrafico son agentes de
aduanas®.

En el ambito politico hay una serie de casos
de complicidad con actividades de criminalidad
organizada. El caso mas importante sin duda es
el mencionado procesamiento del maximo res-
ponsable de la lucha contra el narcotrafico entre
2004 y 2011. En efecto, a Ratl Granero se le si-
gue un proceso, confirmado por la Camara Pe-
nal Federal, por su participacién en el trafico de
efedrina a México. Junto a él fueron procesados
otros tres funcionarios de la misma &rea, encar-
gados del registro de precursores quimicos, una
dependencia que tiene a su cargo la supervisién
y regulacion de dichas sustancias. Otra deriva-
cion del caso de la efedrina es que personas ase-
sinadas por su participacion en este negocio por
otros traficantes fueron a su vez aportantes de di-
nero a la campana presidencial de la presidenta
Kirchner en 2007. Dicha causa se encuentra en
trdmite y no hay pronunciamiento definitivo de
la justicia, a ocho anos de producidos los hechos.

Ademas de estos casos, algunos concejales
y diputados provinciales del norte del pais tam-
bién han sido procesados. Todo ello indica que la
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penetraciéon de la criminalidad organizada en el
ambito politico es significativa y creciente.

En el ambito de la justicia también hay in-
vestigaciones avanzadas que potencialmente
comprometen a jueces federales y fiscales con
la proteccion a narcotraficantes. Dos jueces de
Salta, provincia del norte del pais en la fronte-
ra con Bolivia, han sido acusados de beneficiar
a narcos en diversos tramites procesales a cam-
bio del pago de sobornos. Por tltimo, un fiscal
general de San Isidro, un municipio cercano a
Buenos Aires, fue acusado por fiscales de menor
jerarquia de proteger a sicarios que ejecutaron a
dos presuntos narcotraficantes en un centro co-
mercial.

4. CONCLUSIONES

Este articulo examin6é dimensiones en las que
el mercado de drogas ilegales impacta sobre la
seguridad publica. Y describi6 también las prin-
cipales politicas publicas implementadas en los
altimos doce afos.

Entre las principales actividades del merca-
do de estupefacientes ilegales en la Argentina es-
tan la exportacion, el consumo y la elaboracion
de drogas de base natural y sintética. E1 compor-
tamiento de estos indicadores tiende a ser cre-
ciente en cuanto a la exportacién y la elabora-
cion local de drogas. Por el contrario, el consumo
doméstico exhibe una tendencia mas estable.

Frente a este proceso, el estado argentino en
sus distintos niveles de gobierno careci6 de un
diagnostico riguroso y medidas de politica pi-
blica que pudieran contener la expansién de la
criminalidad organizada vinculada a la venta
de drogas ilegales. Por el contrario, sigui6 una
estrategia dirigida a minimizar el fenémeno y
a delegar en instancias inferiores de gobierno y
en la ciudadania la implementacion de politicas
publicas.

En términos de los efectos sobre las politicas
de seguridad, se destacan el aumento de la inse-
guridad y la violencia en los barrios donde exis-
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te actividad de criminalidad organizada, dando
lugar a un patrén de concentracién espacial de
violencia. Al igual que con otras dimensiones de
la inseguridad, la violencia asociada al tréfico
afecta en mayor medida a los sectores méas vul-
nerables de la sociedad.

La expansién de la criminalidad organizada
en el pais estd directamente vinculada a proce-
sos de captura estatal. Funcionarios politicos,
judiciales burocraticos y policiales se han visto
comprometidos en la proteccién de y, en algunos
casos, en la participaciéon directa en bandas de
tréfico. Este es tal vez el problema mas grave de
la presente etapa de desarrollo de la criminali-
dad organizada en el pais.

La Argentina esté siguiendo su propia trayec-
toria en relacion con la evolucién de la crimina-
lidad organizada. Su derrotero no es similar al
seguido por paises de la regiéon con mayor nivel
de desarrollo del narcotrafico. La escala de las
bandas, los niveles de violencia y las capacida-
des existentes en el estado, los partidos politicos
y las organizaciones de la sociedad civil sugieren
que el crecimiento de este proceso no es inexo-
rable. La implementaciéon de politicas ptiblicas
que aborden cada una de las dimensiones rese-
nadas puede producir fenémenos de mitigacion
de algunas de las dimensiones de este proceso.
Argentina estd todavia en condiciones de evitar
la fase simbidtica de la relacién entre criminali-
dad organizada y estado, en la que ambos se ne-
cesitan mutuamente para subsistir. Solo el tiem-
po mostrara si la democracia pudo proteger a sus
ciudadanos y sus instituciones.
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Nortas

Precursor quimico utilizado para la elaboracién
de metanfetaminas.

Banda formada por un lider y doce miembros
mexicanos radicados en la Argentina, perte-
necientes al cartel de Sinaloa y dedicados a la
triangulacién de efedrina a México y la elabora-
cion local de drogas sintéticas, desbaratada en
2008.

A pesar de que la Corte Suprema establecié en el
fallo Arriola la no punibilidad de las drogas para
consumo personal, debido a que el control de
constitucionalidad es difuso, sus sentencias no
son obligatorias para tribunales inferiores. Por
ello es que en muchas jurisdicciones tanto las
policias como los tribunales se concentran en la
persecucién a consumidores y microtraficantes.

La provincia de Buenos Aires representa el
38,9% de la poblacion total del pais (Censo Na-
cional de Poblacién, 2010).

Entre paréntesis se indica el orden de dicha pro-
vincia con base en su poblacién.

La Nacién, 12 de julio de 2015.
La Nacién, 8 de noviembre de 2015.

Hay agentes de aduana procesados en la causa
Carbo6n blanco, de exportacién de grandes can-
tidades de cocaina desde puertos argentinos a
Portugal y Espania.
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INTRODUCCION

El trafico de drogas y la cadena productiva de la
que forma parte ha abierto nuevos territorios y
formas de entender la territorialidad, aproximan-
dose cada vez mas a la cotidianidad de segmentos
de la poblacién en ciudades capitales, gremios,
sociedades rurales, comunidades indigenas y po-
blaciones vulnerables como las madres solteras
o mujeres de niveles socioeconémicos bajos, los
jovenes y los menores de edad, los migrantes y
los productores agrarios.

Este trabajo presenta los primeros hallazgos
de una investigaciéon que busca detectar los esce-
narios criticos donde se produce este fenémeno
con mayor dureza y también con normalidad. Asi,
se propone la necesidad de prestar atencién dife-
renciada a estos sectores, sea mediante programas
especiales o politicas puiblicas. El planteamiento
es que no es suficiente ya hacer una caracteriza-
cion correcta de mapas y rutas del narcotréfico,
sino que es necesario entender que el negocio del
cultivo de drogas, como la coca, su transforma-
cién y comercializacién adquiere y se presenta de
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diversas formas y en diferentes niveles de profun-
didad. Por eso se plantea la necesidad metodolé-
gica y geopolitica de hablar de escenarios criticos.

La intencién es desarrollar a grandes rasgos
el concepto de escenario critico y aplicarlo como
eje metodolégico de anélisis a los datos sobre el
narcotrafico en Bolivia obtenidos por el autor
durante el trabajo de campo y en otras investiga-
ciones. Este ensayo es el punto de partida de una
obra mayor que profundizara, desde un punto de
vista territorial, en el estudio del narcotrafico y
otras economias ilegales.

1. OBJETIVOS

El planteamiento inicial es insistir en que la
aproximacién a ciertas realidades debe hacerse
con técnicas y conceptos diferenciados, porque
cada escenario critico tiene sus particularidades
que deben ser entendidas. No se trata de justifi-
car los hechos delictivos, sino de explicarlos des-
de sus raices y causas, mas alla de los grandes y
medianos circuitos del crimen organizado.
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El intento es describir las causas que pusie-
ron a poblaciones enteras o gremios, entre otros
segmentos de la sociedad boliviana, dentro de
los escenarios criticos, en condiciones de servi-
cio directo o indirecto, complicidad, colusién u
omision a favor del narcotrafico en Bolivia. Estas
condiciones las explicaremos desde sus causales
y no desde los efectos, como lo hacen los estudios
basados en datos de criminalidad y delincuencia.

Como se menciond, la idea de hacer una
practica inicial de este método de aproximacion
a escenarios criticos es plantearlo para el desa-
rrollo de futuras investigaciones y, también, en
el desarrollo de estrategias, programas y politicas
publicas. Se espera que los resultados del traba-
jo sirvan para continuar nuevas investigaciones
mas profundas y de mas largo aliento.

La intencién de este texto, al igual que una
propuesta anterior (Miranda, 2015), es insistir en
la idea de que en Bolivia, y, desde luego, en toda
América Latina, existen segmentos de poblacion
que son mas vulnerables a ser coludidos, forza-
dos o cooptados por el narcotrafico y el crimen
organizado, y que estos segmentos requieren
atencién especial, no solo desde la legislacion,
sino desde la planificacion de lineas de accion,
estrategias, planes y programas. La proteccién de
la sociedad de las redes territoriales de las eco-
nomias ilegales debe ser diferenciada y segmen-
tada. Incluso, la rehabilitaciéon y sancién en he-
chos ya consumados también. El ensayo aspira a
dar las primeras luces de por qué.

2. MARCO TEORICO

El concepto de escenario critico es utilizado en
economia para la planificacién de contingencias
en condiciones adversas. Y la ciencia politica lo
rescata para hacer ejercicios prospectivos y de
analisis de coyuntura. La nocién se usa también
para describir situaciones de alta conflictividad
o crisis pasadas: inflaciones, recesiones, guerra
civil, etcétera. En ambos casos se trata mas de una
eventual o anterior combinacién de factores que
generen riesgo con un enfoque de temporalidad,
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“lo que podria suceder en algin momento futuro”
o “lo que pas6 tiempo atras™’.

El concepto planteado por este ensayo tiene
un enfoque menos temporal y més territorial.
Ademas, se desarrolla en sentido plural, pues al
tratarse de una nocion de territorialidad se reco-
nocen diversidades e intensidades en ese terreno
que, en este caso es Bolivia, viene a ser la delimi-
tacién de nuestro estudio. Los escenarios criticos
del narcotréfico en el pais, desde este punto de
vista metodolégico, no son momentos de mayor
auge en la circulacién de drogas ni una proyec-
cion de la posible exacerbacion de la violencia
en alguna region por determinados factores que
se estiman. Se trata de especificidades més con-
cretas, mas pequenas y mas presentes.

El ensayo rescata del concepto de la econo-
mia y de la ciencia politica la caracterizacién de
lo que entendemos por critico como conflicto,
como crisis o como punto neuralgico. Pero nues-
tra caracterizacion no se enfocara en el anélisis
de momentos pasados o futuros que engloben fe-
némenos sociales, sino en terrenos particulares
y presentes.

Junto con la economia y la ciencia politica se
parte de la misma propuesta tedrica y préactica
que plantea que un escenario critico o los esce-
narios criticos de los que hablaremos en adelante
deben ser atendidos especial y diferenciadamen-
te. Es decir, su planificacién y abordaje deberan
hacerse desde sus particularidades y caracteris-
ticas. Al igual que otras experiencias desde las
ciencias sociales, se plantea que mientras mayor
sea la delimitacién del objeto de estudio, exis-
ten mayores perspectivas de una caracterizacion
correcta. La diferencia esencial es que mientras
otras experiencias buscan delimitar lapsos o pe-
riodos, este ensayo piensa en lugares.

Una aproximacion a lo que es el enfoque te-
rritorial de los escenarios criticos lo hace la legis-
latura de la provincia argentina de Jujuy, en una
caracterizacion de la zona, sus vulnerabilida-
des y la necesidad de instalar radares en el area
fronteriza con Bolivia. El documento de junio de
2014 hace la siguiente descripcion:
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Investigaciones publicadas por la prensa
nacional destacan la radicacién de narcos
colombianos en zonas de la frontera norte,
factor que se vio favorecido en los ultimos
anos por el caracter altamente poroso de la
frontera con Bolivia —uno de los tres Gnicos
productores de cocaina junto con Colombia
y Perti—, el enorme mercado local de precur-
sores quimicos, el crecimiento del consumo
interno y la importancia del tréfico aéreo co-
mercial y del puerto de Buenos Aires, dos
puertas de salida de la droga hacia Europa.

Por otro lado, es también un dato inquietan-
te el que se desprende de un informe de la
jueza federal de San Isidro, doctora Sandra
Arroyo Salgado, quien en 2013 proceso a
una banda de narcos argentinos que habian
ingresado un cargamento de cocaina en una
avioneta que sali6 de Bolivia y aterrizé en la
localidad saltena de Las Lajitas. Tras anali-
zar el estado de radarizacién de la frontera,
la magistrada concluy6 que “los resultados
no han sido los esperados pues el debili-
tamiento del control fronterizo de la zona
norte del pais, sumada a lo obsoleto del ma-
terial utilizado para el rastreo de aeronaves,
no han logrado superar demasiado el rendi-
miento de afios anteriores”.

Sin lugar a dudas, es indispensable instalar
radares en las zonas de frontera y también
dictar las normas necesarias para facultar a
las fuerzas de seguridad a prevenir y casti-
gar con el derribo a las aeronaves, que hacen
invasiones furtivas del espacio aéreo argen-
tino, utilizadas por las redes de narcotréfico
para el ingreso de drogas prohibidas al terri-
torio nacional.

A la falta de radares se suman los movimien-
tos o traslados del personal de Gendarmeria
Nacional retirados de su natural destino, en
las fronteras, hacia las zonas calientes de in-
seguridad en la provincia de Buenos Aires
y la Ciudad de Buenos Aires para cumplir
tareas policiales.

La provincia de Jujuy, con su extensa fron-
tera con Bolivia y cercania con Salta, esta
inserta en este escenario critico?.

El documento que el legislativo jujeno elabo-
r6 incorpora factores geopoliticos, geograficos,
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tecnologicos, operativos, migratorios, econémi-
cos y de seguridad interna para caracterizar las
operaciones del narcotréafico en su region en la
actualidad.

En otra parte del documento se presenta la
siguiente propuesta legislativa para afrontar la
problemaética:

El escenario critico que sucintamente descri-
bimos nos motivé oportunamente a presentar
propuestas de soluciones en diversos proyectos
legislativos, a saber:

1. Proyecto de ley destinado a declarar la emer-
gencia de la seguridad publica y el desarme,
para facilitar la mejor asignacion de recursos
a la politica de seguridad para preservar la
vida de los jujenos, promoviendo ademas la
entrega de armas clandestinas que favorecen
la perpetracion de delitos graves, la mayoria
de ellos ligados al narcotrafico;

. Proyecto de ley con el propésito de crear la Di-
reccion General de Narcotrafico dependiente
de la Policia de la provincia, a fin de jerarqui-
zar la tarea preventiva y el freno a la comercia-
lizacién local de drogas;

. Proyecto de creacién de un Observatorio Pro-
vincial de Drogas, con el objeto de facilitar la
confeccion de estadisticas y sistematizar la
informacién proveniente de los diversos or-
ganismos publicos, que acceden al contacto
con personas que tienen consumo problema-
tico de sustancias adictivas o adicciones, a fin
de facilitar el diseno de politicas acordes a la
realidad critica®.

En dos oportunidades se hace mencion de la
nocién de escenario critico, sin desarrollar la idea
mas alld de la realidad misma que atraviesa el
norte de Argentina. Si bien se advierten algunas
exageraciones y algo de dramatismo, encontra-
mos que se realiza una interesante combinacion
de factores presentes en la zona para sustentar
que se trata de un escenario critico. Desde luego
que no nos interesa, en este ensayo, decir si aquel
planteamiento es cierto o no. Sirva como ejemplo.

La Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (Cepal) también utilizé la nocién de
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escenario critico para hacer una caracterizacién
local en un determinado momento.

El desarrollo local aparece como una nueva
forma de mirar y de actuar desde el territorio
en este nuevo contexto de globalizacién. El
desafio para las sociedades locales esta plan-
teado en términos de insertarse en forma
competitiva en lo global, capitalizando al
maximo sus capacidades enddgenas, a tra-
vés de las estrategias individuales pero ar-
ticuladas de los diferentes actores en juego.

Una forma de entender la realidad de lo
local es hacerlo usando como referencia la
comunidad, en la cual esencialmente exis-
ten elementos compartidos entre miembros
de un grupo de personas; es decir, todos los
miembros tienen una misma idea generali-
zada en las vivencias de cada uno.

En la década de 1980 varios paises de la
regién que estaban sujetos a regimenes au-
toritarios de gobierno empiezan una transi-
ci6én hacia la democracia. En este contexto
se da inicio a una nueva institucionalidad,
creandose nuevas leyes y normas que dele-
gan a los municipios mayor poder de plani-
ficacion. En Brasil, por ejemplo, surgen los
planes directores municipales, en Chile los
planes de desarrollo comunal, en Bolivia la
ley de participaciéon ciudadana. En Centro-
américa el proceso de paz trajo consigo un
trabajo asociativo de municipios, como es el
caso de Guatemala, entre otras reformas lle-
vadas a cabo en la region.

En otros paises, como el Perd, en algunas
regiones la presencia de la subversién y el
narcotrafico crea un clima de violencia poli-
tica y social que obliga al estado a replegar-
se en amplias zonas del pais. Los desastres
naturales y las epidemias como el célera, el
dengue, la malaria y la fiebre amarilla, su-
mados al deplorable estado de las vias de co-
municacién, configuran un escenario critico
en el pais.

Surge asi un enfrentamiento entre algunas
regiones y el poder central; en el caso de
San Martin, la crisis econémica y la ley de
regionalizaciéon que anexaba este territorio
a Libertad cre6 un descontento regional con
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movilizaciones y huelgas (1985 y 1989). En
este proceso se observé la necesidad de orga-

nizar mejor las propuestas y negociaciones
con el estado nacional. Al lograrse la regién
auténoma, el gobierno regional y las orga-
nizaciones representativas deciden embar-
carse en el primer intento de planificacién
participativa (Plan Sauce: 1992) con herra-
mientas de caracter normativo y tradicional
(Elizalde, 2003).

Si bien es evidente que la nocién de escena-
rio critico no desempena el papel de herramienta
metodologica central para el anélisis de Elizalde,
el planteamiento también parte de realidades o
lugares especificos para explicar fendmenos maés
grandes. La investigacion también aporta la idea
de analizar desde las vivencias generalizadas de
una comunidad de personas que comparten un
mismo espacio para entender mejor realidades
locales.

Por escenarios criticos comprenderemos en-
tonces un concepto que nos permite aproximar-
nos a lugares y a situaciones en las que el nego-
cio de las drogas tiene distintos niveles y formas
de influencia. No por ello se propone que se debe
renunciar a la explicacion del fenémeno del tra-
fico de drogas dentro de un contexto nacional o
latinoamericano, sino todo lo contrario. La in-
vestigacion en curso propone mas bien aportar
desde realidades locales y particulares a los tra-
bajos de mas largo aliento sobre circuitos econé-
micos, corredores, geopolitica y politica publica
regional que se hacen en el continente.

Iremos de mayor a menor, por medio de estu-
dios de caso, desde las sociedades agrarias hasta
las poblaciones vulnerables especificas.

3. LAS SOCIEDADES RURALES AVASALLADAS,
EL CASO DEL NORTE DE LA PAz

Algunas sociedades agrarias y rurales del norte
de La Paz tienen cddigos de conducta para no
meterse en problemas con circuitos delictivos
que operan en la zona. No impedir el paso de ca-
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mionetas y vehiculos mas grandes que circulan
por las carreteras en las noches es uno de ellos.

En la region se mueve oro extraido de mane-
ra ilegal (Ojo Publico, 2015) debido al gran in-
cremento que tuvo el precio del mineral en los
altimos seis anos. La exportacién reportada au-
mento en diez afios (2004-2014) de seis a treinta
toneladas. {Qué tiene que ver la mineria aurifera
con nuestro objeto de estudio? El portal de pe-
riodismo de investigacién peruano Ojo Piiblico
revel6 en junio de este ano lo siguiente:

En los viajes a las zonas auriferas de Boli-
via, Ecuador y Colombia, también se co-
nocié que las seis companias extranjeras
compraron oro procedente de regiones de la
Amazonia y el altiplano de Sudamérica que
actualmente viven amenazadas por la mine-
ria ilegal, el contrabando y el narcotrafico.
Tal como ocurrié en Pert, identificamos a
los mayores proveedores en La Paz, Quito y
Medellin, algunos de los cuales estdn bajo
sospecha por el origen del mineral (Ojo Pu-
blico, 2015).

La region no solo esta a merced de traficantes
de oro y los consecuentes volteos en mitad de la
noche en las carreteras que eso genera. También
el narcotrafico y el contrabando tienen presencia

operativa en este sector y son economias ilegales
que se articulan y comparten recursos.

En un viaje a Ixiamas, los pobladores de la
regién comentaron que por las noches es prefe-
rible apagar las luces cuando comienzan a pasar
los camiones. Ellos no saben si en los vehiculos
se mueve droga, oro o productos de contrabando
que ingresan desde Pert. Lo que saben es que es
mejor no hacer preguntas y quedarse en sus casas.

Ixiamas (mapa 1), junto a otros municipios
de vocacién comercial, minera y agraria como
Apolo, San Buenaventura, Palos Blancos, Gua-
nay, Teoponte, Tipuani y Mapiri tienen vida sin-
dical y comunitaria intensa. Esto es algo que ha
permitido mantener la convivencia en relativa
tranquilidad a pesar de la criminalidad y la com-
petencia existente por las vetas mineras.

Sin embargo, desde que el narcotrafico, el
contrabando y la extraccién ilegal de metales
preciosos se instalaron en la zona, las relaciones
cambiaron. La prostitucion, por ejemplo, no es
un fendmeno nuevo alli. Pero desde que el mo-
vimiento en la region se volvié tan intenso se ha
multiplicado exponencialmente (véase Miranda,
en Agramont, 2015). Lamentablemente, es un
hecho que los lugares donde crece la demanda

MaAPA 1. BOLIVIA: LOCALIZACION DE IXIAMAS
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de lenocinios se convierten en puerto de desem-
barco para tratantes de personas.

En un reporte de este afio, el Observatorio de
trata de personas explico que el movimiento eco-
noémico de la zona producido por la mineria y el
petréleo ocasiond que el norte pacefo sea ahora
un “punto de destino” para la trata de mujeres.

En los tultimos meses se han escuchado
acusaciones de trata de personas en estas
regiones, basta recordar denuncias como la
producida en noviembre de 2014 en la lo-
calidad de Palos Blancos lugar donde detu-
vieron a sospechosos de trafico de 6rganos,
asi mismo en el mes de febrero de este afo
se desmantel6 una presunta red de trata de
personas en Caranavi. Lo que hace suponer
que estas zonas con un gran potencial mi-
nero son el lugar de destino de victimas de
trata de personas, por razones econdmicas
obvias de adquisicion.

(...)

En el norte paceno esta el potencial econé-
mico que puede impulsar el desarrollo eco-
noémico y social del departamento de La Paz,
con las perforaciones en busca de petréleo y
las actividades mineras que a pesar de afios
se mantienen en el lugar, hay un flujo de di-
nero considerable que hace que los tratantes
vuelquen sus miradas hacia estas regiones
donde se creia que no existian tales delitos.
Sin embargo, la realidad muestra que al igual
que en la ciudad, las provincias son también
punto de origen, transito y destino de victi-
mas y potenciales victimas de esta esclavi-
tud del siglo XXI, la trata de personas®.

Pero no solo se trata de petréleo y metales
preciosos. Un reporte de la Direccién Antidrogas
de Pert sostiene que son alrededor de trece los
narcovuelos diarios desde las selvas peruanas al
norte de La Paz, Beni y Santa Cruz. Las avione-
tas transportan pasta base de cocaina para que
se refine en los laboratorios instalados en estas
regiones bolivianas.

En enero de 2014 se desmantelaron seis pis-
tas clandestinas en el norte de La Paz. En los me-
ses siguientes se descubrieron laboratorios en
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mitad de los montes e incluso se derribaron algu-
nas avionetas que fueron detectadas y reportadas
en Per@®. La explicacién mas usual por el trasla-
do de la pasta base peruana a Bolivia es que en
este pais se consiguen los quimicos precursores
para la cristalizacién de la cocaina con mayor fa-
cilidad y menos controles. Llegan en los mismos
camiones que se ven noche a noche en Ixiamas.

No obstante, las centrales agrarias del norte
de La Paz no solo son testigos silenciosos de lo
que sucede. Afiliados a estas organizaciones han
ido poco a poco ganando espacio en cooperati-
vas mineras o negocios de tala ilegal de madera.
Algunos abrieron lenocinios y otros son parte de
los circuitos de contrabando y narcotrafico en la
zona. Es asi como en 2013 el gobierno acusé a las
federaciones de actuar junto con el narcotrafico
en un enfrentamiento que terminé en balacera
con productores agrarios detenidos®.

4. LOCALIDADES COOPTADAS:
EL CASO DE IcHILO

Ichilo es una provincia con peculiaridades que
la han convertido en lo que es ahora: la capital
del narcotréfico de Bolivia, en palabras del mi-
nistro de Gobierno Carlos Romero. Con cerca
de 100.000 habitantes, pronto cumplira noven-
ta anos de fundada. Atrapada entre serranias y
selvas, ademds de que varios rios pasan por sus
inmediaciones, esté situada en el departamento
de Santa Cruz y la carretera que la une con Co-
chabamba pasa por uno de sus centros urbanos:
Yapacani.

Otro detalle la caracteriza: esta ubicada a me-
nos de un par de horas por carretera asfaltada del
Chapare cochabambino; lo suficientemente cer-
ca para ser una zona “operativa” del narco y lo
suficientemente lejos de los controles policiales
y sindicales instalados en el trépico cocalero de
donde surgi6 el presidente Evo Morales.

Originalmente, Ichilo fue zona de colonias ja-
ponesas. Bolivia recibi6 a estos migrantes debido
a que estaba interesada en aumentar la capacidad
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Mapa 2. BOLIVIA: LOCALIZACION DEL CHAPARE, ICHILO Y Y APACAN{
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productiva de sus tierras, y los japoneses tenian
fama de ser buenos trabajadores agropecuarios.
Algo similar sucedié con la apertura a la llegada
de colonias menonitas. Ambos casos se dieron a
partir de 1930 y después, con los gobiernos de la
revolucién nacional de 1952 (Sandoval, 2003: 58).

Posteriormente, con la creacién de la carre-
tera troncal La Paz-Cochabamba-Santa Cruz, la
migracion de pobladores desde el altiplano co-
menz6 a crecer, a cuenta gotas primero y desde
la década del setenta en aumento exponencial.
Este segmento de poblacién llegd con la idea de
trabajar la tierra y juntar dinero para comprar ca-
bezas de ganado, pero con el paso de las décadas
encontré mejores resultados en el comercio y la
prestacién de servicios. Asi nacieron gremios
de comerciantes, constructores, vendedores en
mercados, duefios de negocios de comida, trans-
portistas, etcétera.

Se cree que el narcotrafico lleg6 a Ichilo como
rebalse del descontrol que se vivia en el Chapare
(Gootenberg, 2013) en la década de 1970 y los
primeros anos de 1980. Comenzaron las opera-
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ciones y, claro, empezé también a plantarse el
arbusto de coca en la regién. Asi comenz6 a cam-
biar la vida de una zona que hacia més de medio
siglo estaba ocupada por japoneses que no tenian
idea de lo que era la cocaina, a la provincia que
desde hace unos afos tiene pobladores que cu-
bren y defienden a los narcos.

El ruido rompe el silencio impoluto de la no-
che agostina en el rio Ichilo. No hay viento,
solo oscuridad. El sonido del motor no pro-
viene de algin vehiculo acuético, sino del
interior de la selva de Puerto Ichoa. A decir
de algunos pobladores y pescadores de la
provincia Ichilo, esas maquinas pican hoja
de coca que alimenta al narcotréfico y es
‘normal’ que empiecen a funcionar después
de que se esconde el sol.

Por ejemplo, un pescador cont6 que alguien,
en Puerto Grether, le orden6 que se alejara
de alli después de machetearle su conserva-
dora. Otro dijo que en Chipiriri, una lancha
se acerco y quien la conducia le dijo con to-
tal descaro: “Usted haga lo que quiera, que
yo hago lo mio, pero ojo: aqui no vio nada”.
Aunque absurda, pero fue lanzada la pre-
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gunta: “Y usted qué hizo?”. “Nada”, res-
pondid. “Para qué ‘abrir la boca’ si valoro mi
vida”. Al rato dice que ya eran dos los que
pasaron a bordo de la misma lancha, pero
esta vez, cargada de taques de coca.

(...)

Un antiguo colaborador de la industria ile-
gal de la droga en la provincia Ichilo revela
cémo ese gran negocio recluta gente, como
se organiza y qué riesgos tiene ingresar en
esa estructura.

Una gota de sudor surca su frente morena.
Con una de sus manos callosas se saca la go-
rra e improvisa un abanico. El bochornoso
clima nortefio de mas de 35 grados da para
eso y mas. “Qué calor”, dice José Antonio,
nombre ficticio por peticion de él mismo,
como tratando de apaciguar los nervios.

José Antonio revela que ha sido un ‘mat’a’
del narco (persona que pica la coca). Al me-
nos dice que eso es cosa del pasado. Vive en
la provincia Ichilo, y sus amigos, vecinos o
companeros de colegio estan relacionados
directa o indirectamente con el negocio del
narcotréfico. Esa ‘movida’ le es conocida.

Es un circulo que se extiende y acoraza
comprando conciencias, reflexiona José An-
tonio. Tiene su propio lenguaje y organiza-
ci6én. Nace con los cultivos ilegales de coca.
Los cocaleros venden su producto a las ‘hor-
migas’ o personas que trasiegan la hoja mile-
naria. Los mat’as convierten la coca, con la
ayuda de precursores quimicos, en cocaina
y ‘las mulas’ se encargan de hacerla llegar
a su destino, dentro o fuera de Bolivia. Esa
informacién coincide con los datos propor-
cionados por un funcionario municipal de
la Alcaldia de Yapacani y por un exfiscal de
Chapare (Fernandez, en Agramont, 2015).

La descripcion etnografica de la periodista
Fernandez da alguna idea de cémo en las loca-
lidades de Ichilo el narcotrafico ha extendido su
capacidad de organizacién territorial. Ademas,
muestra como sus organizaciones son capaces
de moverse y “abrir terreno” entre rios y montes
sin mayores dificultades, aprovechando el cono-
cimiento de los pobladores originarios del lugar.
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“Es humanamente imposible” controlar el
rio Ichilo, le dijo a Fernandez el viceministro de
Defensa Social y Sustancias Controladas, Felipe
Caceres (Fernandez, en Agramont, 2015).

No cualquiera ingresa al ruedo, tiene que pa-
sar una prueba de confianza o ser sugerido
por alguien. Los reclutados para elaborar el
‘producto blanco’ son los que montan las fa-
bricas y estan bajo el mando de alguien que,
a la vez, rinde cuentas a un jefe y este, por
lo general, a la persona que deja el dinero y
recoge los ‘ladrillos’ de Ichilo. Ahora veo a
colegiales, hombres y mujeres, que hacen de
soplones. No creo que sean conscientes de

lo que les espera.

Relata a la periodista el ex mat’a. Asi confirma
c¢6mo Ichilo es una de las localidades que puede
considerarse escenario critico del narcotrafico en
Bolivia. Si ya hay colegiales trabajando en la par-
te mas baja de la cadena de produccién, significa
que ingresar al negocio es mucho maés facil de lo
que es posible imaginar.

Nunca fue tan facil ingresar al circuito del
narco como “proletario” u “obrero”. Tampoco
nunca fue tan dificil para estas poblaciones fron-
terizas mantenerse al margen del negocio, pues
directa o indirectamente terminan contratados
como proveedores de materias primas, alimentos
o como albaniles o ayudantes en tareas domésti-
cas. Esta paradoja es una trampa de dos dimen-
siones que padecen grupos vulnerables y que no
es tomada en cuenta por las politicas publicas ni
normativas vigentes al respecto. El grupo social
con mayor tendencia a incorporarse a estos ejér-
citos de “obreros” es el de los jévenes. No obs-
tante, madres solteras (como mulas o tragonas),
migrantes o indigenas también estan expuestos a
esta posibilidad.

5. LAS POBLACIONES VULNERABLES:
A MODO DE CONCLUSION

El narcotréfico ha demostrado ser el circuito eco-
noémico de mayor inventiva y dinamismo en el
planeta (Saviano, 2014), y su capacidad no solo



Boris MIRANDA

tiene alcances tecnoldgicos/logisticos, sino que
replantea la geopolitica global y redefine territo-
rios. Su capacidad de acceder a nuevos merca-
dos mundiales es tan eficaz como su habilidad
para penetrar los rincones més impensados de
cualquier pais para cambiar la vida de sus po-
bladores. Asi es como surgieron los escenarios
criticos en Bolivia de los que hablamos.

De acuerdo con Ricardo Soberén, ex zar an-
tidroga de Perti y experto en la problematica, el
nuevo narcotrafico en América Latina es mas
complejo de analizar por la forma en la que se ha
extendido (Soberén, 2013). Como apuntamos, lo
hace en las sociedades rurales cooptando a cuan-
to campesino o indigena puede.

El experto anade que a estas alturas ya se
vislumbran tendencias que, producto de las
economias criminales, pueden afectar el curso
de procesos agrarios y, también, fenémenos am-
bientales por la colonizacién indiscriminada y
fuera de control.

Las sociedades rurales del Tercer Mundo
han encontrado la manera de adecuarse a
los nuevos tiempos de la globalizacion in-
tegrandose al circuito del libre mercado con
su incorporacién a economias agrarias ilega-
les. Este es el caso de no menos de 300 mil
campesinos de los Andes sudamericanos
que participan como proveedores de mate-
ria prima: coca (200 mil hectareas), amapola
(1.500 hectareas) y marihuana (no menos
de 1 mil hectareas). Proveen los mercados
regionales internacionales. Cada vez mas,
la hoya amazonica se verd confrontada con
una progresiva y desordenada colonizaciéon
incentivada por las economias ilicitas, lo
que va a ocasionar, no solo su rapida des-
truccion, sino el involucramiento progresivo
de sus sociedades rurales ancestrales en esta
voragine asociada a la criminalidad.

En este nuevo escenario socioldgico de la
economia de las drogas hay mayores areas
geograficas sin presencia del estado ni de
la modernidad, tanto en lo urbano (barrios
marginales de todas las capitales y ciudades
principales), como en lo rural, especialmen-
te en areas de frontera como es el Trapecio

46

Amazonico por donde discurre el rio Ama-
zonas, desde las selvas del Putumayo o el
Huallaga hasta Belem do Para en las costas
que miran a Africa occidental.

Los grandes centros de desarrollo y mo-
dernidad urbanos del continente estaran
rodeados de inmensas llanuras de pobreza,
de ilegalidad y de violencia en las fronteras
de la hoya Amazonica, en la Triple Frontera
de Argentina, Brasil y Paraguay. Lo mismo
sucederd en las selvas tropicales del Pacifico
colombiano y ecuatoriano. Se configuran asi
nuevos codigos donde se mezclan los princi-
pios liberales de mercado coexistiendo con
reglas que ordenan y protegen las activida-
des ilegales, como ocurre entre las estructu-
ras organizadas del Comando de la Capital
o Comando Vermelho en Rio de Janeiro, o
en las bandas criminales emergentes de las
comunas de Medellin: la oficina de Enviga-
do, los Urabenos y los Rastrojos (Soberén,
2013).

Aun cuando Bolivia no tiene bandas de cri-
men organizado como las citadas por Soberon,
los fenémenos que menciona son los que hemos
desglosado en el ensayo. Son cada vez mas los
afiliados a federaciones agrarias del norte de La
Paz que se incorporan a la produccién de la hoja
de coca, porque ninguna plantacién genera su
nivel de ganancias, y también es cada vez mas
facil convertirte en un pedn o proletario del nar-
co, como los colegiales que ahora trabajan de vi-
gilantes en Ichilo.

En Bolivia los escenarios criticos del narco-
tréfico se encuentran alli. En los puntos ciegos
donde el estado todavia no hace presencia efecti-
va. En esos lugares, como dijo el viceministro Cé-
ceres, donde es “humanamente imposible” hacer
interdiccién. Entonces, équé queda?

Contencién. Atencion especifica a los esce-
narios criticos. Legislacion, estrategias y planes
orientados a proteger a las poblaciones vulne-
rables que habitan esos lugares para no dejarlos
a merced de las redes territoriales que el narco-
trafico ha extendido. Como se dijo al inicio, la
intencion de presentar estos casos era mostrar la
necesidad de acciones diferenciadas. Son apenas
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unos ejemplos de cémo se despliegan los circui-
tos logisticos de la produccion y el movimiento
de sustancias controladas. Falta mucho trabajo
de campo e investigacién para hacer una aproxi-
macion que abarque con mayor amplitud lugares
y situaciones.
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POSICIONES SOBRE SEGURIDAD, SALUD Y DROGAS

EN EL CONTEXTO DE LOS BRICS*

ALDO ZAIDEN

INTRODUCCION

La cuestion de las drogas es un desafio mundial
que precisa respuestas que superen las fronteras
(Ministério das Relagbes Exteriores, 2010). En el
caso brasileno, eso significa buscar respuestas
regionales, hemisféricas y globales. Para buscar
soluciones al llamado problema mundial de las
drogas, son diversas las esferas de actuacion y
cooperacién internacional que pueden ser mejor
exploradas.

La violencia asociada al comercio de sustan-
cias ilicitas ha sido percibida crecientemente
como el primer factor de riesgo relacionado con
la presencia, el consumo y la circulacion de ta-
les sustancias en América Latina. Se trata de la
region que mas produce y trafica cocaina en el
mundo (Unodg, 2015), y, también, es productora
de marihuana, opio y drogas sintéticas. Los car-
teles de drogas y las organizaciones criminales,
muchas de las cuales tienen como base de sus-

* Traduccién de Claudia Solans.
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tento econémico su comercio ilegal, representan
una amenaza a la salud ptblica, la seguridad vy,
consecuentemente, al estado de derecho y la de-
mocracia (Senad, 2009).

En este contexto, en la regién adquiere cre-
ciente importancia un amplio cuestionamiento
de los modelos actuales de politicas frente a las
drogas. Cambios institucionales apuntan a la dis-
minucién del énfasis dado al enfrentamiento de
la produccién y circulacién de estupefacientes,
para privilegiar la prevenciéon de su uso y abuso,
o sea, promover sobre todo la reduccion de la de-
manda. Esta inflexion en el debate proviene de
constatar que el incremento en los indices de vio-
lencia y corrupcion, esta tltima principalmente
en el &mbito del sistema de justicia criminal, ha
sido patrocinada, de manera contradictoria, por
las politicas usadas para enfrentar el problema.

Por tanto, las alternativas a la militarizacién y
al combate clasico a las drogas ilicitas mediante
el uso de la fuerza y de la coercion se vienen con-
cretando por medio de las reformas legislativas
llevadas a cabo en algunos paises del continente.
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A titulo de ejemplo, en 2013 el Parlamento
bicameral uruguayo aprobé el proyecto de ley
del ejecutivo que regula el comercio y autocul-
tivo de cannabis, despenalizando su uso y pro-
duccién para uso personal. En 2015, en veinti-
trés estados de Estados Unidos el uso medicinal
de la marihuana estaba regulado. Ademas, en
cuatro estados y en la capital federal el consumo
de drogas para fines sociales esta despenalizado,
y el mercado de cannabis también se encuentra
regulado. Los datos disponibles sobre ese uso re-
gulado en Estados Unidos y en Uruguay no indi-
can un aumento del consumo, cuando mucho la
estabilizacién, pero si sefialan mejoras sensibles
en los indices de violencia y vulnerabilidad co-
munitarias.

Muchas de estas reorientaciones de politicas
han privilegiado la promocién del desarrollo so-
cial, lo que incluye salud, educacién, trabajo e
ingresos, como eje orientador para las acciones
de reduccion de la demanda de drogas, con un
tratamiento transversal que reconoce la comple-
jidad del problema. En este contexto, las discu-
siones sobre salud publica y derechos sociales se
vuelven cada vez mas importantes.

Este debate ya estd presente en diversas
instancias diplomaéticas, como la Organizacién
de los Estados Americanos (OEA)?, la Unién de
Naciones Sudamericanas (Unasur) y, mas alla
del continente, en la Comision de Estupefacien-
tes de la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU). Politicas antes centradas en la coercién
comienzan a dar espacio a otras que resaltan el
fortalecimiento de la cohesién social como res-
puesta y camino de reduccion de los posibles da-
fios provocados por las drogas y delitos asocia-
dos, sea en su decurso relativo a la salud, sea en
su dinamica de comercio ilegal (Unodc, 2010).

En 2014, por iniciativa de México, apoyado
por otros paises latinoamericanos como Colom-
bia y Uruguay, la Asamblea General de la ONU
aprob6 la realizacién de un proceso de discusién
global sobre el asunto, abriendo la posibilidad de
cambios en las directrices globales preconizadas
por las convenciones de 1961, 1971 y 1988. La
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llamada Ungass 2016 (United Nations General
Assembly Special Session), ofreceré el resultado
de las reuniones y consensos alcanzados entre
las naciones durante los casi dos afios que pasa-
ran desde la Declaracién ministerial de la Asam-
blea hasta la sesién especial, en abril de 2016.

Este debate diplomatico se da en un ambien-
te en el que conviven actores ciertamente més
avanzados y mas interesados en la discusion,
como los estados del continente americano,
con otros que tienen posiciones contrarias, que
buscan fortalecer la prohibicién de sustancias,
enfatizando en la coerciéon como politica eficaz
para resolver el problema mundial de las drogas,
como los paises drabes, los asidticos y Rusia. Bra-
sil, por estar en distintos espacios internaciona-
les y multilaterales con estos distintos actores,
aparece entonces como pieza clave en el mo-
vimiento de reforma del régimen, al presentar-
se como interlocutor fiable frente a los grandes
opositores al cambio. El espacio de los Brics, en
cuanto foro para lograr cambios de pensamiento,
permanece, en este sentido, subexplorado.

En medio de esta polémica, hay una conjuga-
cion de paradigmas distintos en convivencia mu-
chas veces contradictoria, incluso cuando estan
vigentes en una misma regién, pais o contexto
politico-institucional. En el Brasil el debate esta
candente, y cuenta con movimientos sociales or-
ganizados alarmados con el asunto de las drogas
en tanto sustancias peligrosas en si, y con movi-
mientos que encaran el problema bajo la éptica
de la amenaza a la paz y la salud publica que la
ilegalidad de tales estupefacientes promueve.

1. DROGAS ILEGALES EN EL BRASIL:
ESTADO Y SOCIEDAD FRENTE A NUEVAS
DEMANDAS POLITICAS INTERNAS Y EXTERNAS

El abordaje de la cuestién de las drogas se ha mo-
dificado en el Brasil. A pesar de que los datos del
predominio de uso de sustancias ilicitas en el con-
texto nacional no muestran una “explosién” del
consumo en los ultimos afos (Unodc, 2015; Fio-
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cruz, 2013)? la persistencia de escenas de uso de
crack en centros urbanos, asi como una estrategia
constatada de comercio de estupefacientes ilega-
les que dio como resultado una mayor interioriza-
cion del trafico, han confluido en una considera-
ble presiéon social para que el estado dé cada vez
mas prioridad al asunto. Esta demanda ha sido
explicitada en diversos frentes del debate ptiblico.

Las dindmicas de la violencia propias del co-
mercio ilegal se suman a una creciente preocu-
pacion por los danos en la salud (Petuco, 2012;
Policarpo, 2010; Rui, 2012). Tales cuestiones han
orientado respuestas politicas importantes que
movilizan gestores en todos los niveles.

A partir de 2011, por tanto, la administra-
cion de la presidenta Dilma Rousseff (2011-
2014; 2015-) dirige su atencién en el campo de
las politicas publicas hacia el “crack” y altera la
relacion estatal para con las demés drogas ilici-
tas en las politicas de salud, seguridad publica
y defensa nacional. Por medio de dos planes na-
cionales, el estado brasilefio comienza a reorien-
tar su respuesta: el Plan integrado de enfrenta-
miento al crack y otras drogas (Plano integrado
de enfrentamento ao crack e outras drogas), y el
Plan estratégico de fronteras (Plano estratégico
de fronteiras)®.

De esta forma, el monitoreo de los cultivos
de coca en los paises productores y del tréfico
de cocaina pas6 a hacerse con el empleo de tec-
nologia de alto nivel, convirtiéndose Brasil en
una creciente referencia en materia de seguridad
para la regién (TNI, 2013)%.

Estos cambios han llevado a las policias y a
las fuerzas militares a desempenar un papel cre-
ciente. Al mismo tiempo, el Brasil esta debatien-
do la reforma de su legislacién sobre drogas. La
ley especifica relativa, ley 11.343 de 2006, tam-
bién estd siendo modificada por el Parlamento
(PLC 37/2013. Senado Federal), buscando cam-
bios significativos en relacion con los modelos
de tratamiento y rehabilitacién que asumirian
instituciones comunitarias de enfoque predomi-
nantemente religioso.
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El sesgo de tales propuestas es la insistencia
en el modelo tradicional, buscando la profundi-
zacion de la politica basada en la fuerza policial,
apuntando a la actuacién conjunta entre el poder
judicial y los dispositivos de salud: privacién de
libertad por el sistema penal o por internaciones
compulsivas en establecimientos de salud.

Evidentemente, tales propuestas han causa-
do grandes preocupaciones a los defensores de
derechos humanos, militantes de la reforma psi-
quiatrica brasilena, actores por la reforma penal,
incluyendo movimientos de juventud® y lucha
por la igualdad racial® en el Brasil.

1.1. SITUACION INSTITUCIONAL BRASILENA
{ PROFUNDIZACION DE CONTRADICCIONES?

Brasil, como la gran mayoria de los paises del
mundo, es signatario de las tres convenciones in-
ternacionales sobre las drogas’, que preconizan
la prohibicién de la libre circulacién de deter-
minados estupefacientes. Se considera que es un
pais de legislacién moderada (Boiteux y Wiecko,
2009), pero con practicas duras en el campo pe-
nal, con discriminacion racial clara y, también,
cuestionamientos al abordaje sanitario para tra-
tamiento comunitario en libertad, conforme lo
establecido por la ley 10.216 de 2001, que dis-
pone acerca de los derechos de los atacados por
sufrimiento psiquico, causado o no por el abuso
de alcohol u otras drogas.

En el mismo sentido, la legislacién actual
preconiza que las acciones de represion deben
estar centradas en el enfrentamiento del comer-
cio ilegal, no recayendo sobre el usuario la pena
de restricciéon de libertad (ley 11.343 de 20086, ar-
ticulo 28), aun cuando esta prevista la apertura
del proceso criminal por la posesiéon de drogas
ilegales.

Esta dltima previsién legal se encuentra en
discusion en el Supremo Tribunal Federal, que
juzga la constitucionalidad de ese articulo 28,
respondiendo al cuestionamiento de la Defenso-
ria Pablica del estado de Sao Paulo. La impugna-
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cion resulta, mas alld de argumentaciones sobre
el derecho individual, del hecho de que, en la
practica, lo que se ve es la clasificacién de po-
bres y negros como traficantes, incluso sin droga
alguna, o poquisima, desarmados y sin antece-
dentes judiciales, al tiempo que al usuario de
clase media muchas veces ni siquiera se le lle-
ga a iniciar el proceso. El juicio sera retomado
proximamente, habiendo sido ya enunciado el
voto del relator, ministro Gilmar Mendes, por
la no validez de la criminalizacién del uso. Con
esta medida se espera una gran disminucién del
nimero de presos.

Constituida como una de las respuestas a la
cuestion de las drogas, la estrategia brasilefia para
enfrentar la circulacién de sustancias ilicitas re-
presenta desafios para el estado, sobre todo en
cuanto a la coordinacién politica y estratégica de
numerosas y diferentes instancias. Esta conjun-
cién permanente de esfuerzos es necesaria para el
éxito de operaciones complejas de investigacion,
por ejemplo, pero también para asegurar el rumbo
correcto de los escenarios habituales de encuen-
tro entre el usuario y el comerciante ilegal, objeto
de la accién en el Supremo Tribunal Federal.

2. BRASIL Y LAS DROGAS EN EL CONTEXTO
DE SUS RELACIONES INTERNACIONALES

En sus relaciones internacionales, Brasil entien-
de el trafico de drogas como crimen transnacio-
nal, lo cual supone responsabilidades compar-
tidas entre los paises y alienta la necesidad de
cooperacion técnica, juridica y policial interna-
cional (Ministério das Relacbes Exteriores, 2010).

Otra tonica en la retdrica internacional brasi-
lefia como respuesta a la cuestion de las drogas
la enfoca como dindmica prioritariamente ligada
a la salud publica y a las peculiaridades del de-
sarrollo regional. Desde esta perspectiva, desafios
tan importantes como los que se presentan para el
combate al trafico se imponen, alentando discu-
siones sobre modelos de atencion, garantia de de-
rechos y solidaridad internacional (Kalil, 2013).
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Estas dos perspectivas, drogas como objeto
de narcotrafico y drogas bajo la perspectiva de
la salud publica, tienden a comunicarse conti-
nuamente en el contexto interno y externo bra-
sileno. Las respuestas al fenémeno son evidentes
en los procesos de construccion institucional y
de ejecucién de politicas, y en la representacion
que la diplomacia brasilefia realiza en los foros
bilaterales, regionales y globales. En este escena-
rio, las politicas de gobierno pueden ser analogas
a posiciones de estado o pueden distanciarse de
posiciones tradicionalmente defendidas por el
Brasil en los foros en los que participa.

2.1. LA DIPLOMACIA DE BRASILIA Y LAS DROGAS
EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Una de las caracteristicas de la diplomacia brasi-
lena es su racionalidad sistémica, gestada y ejer-
cida, en gran medida, por el Ministerio de Re-
laciones Exteriores (Kalil, 2013). Esta t6nica ha
sido cada vez mas relativizada, pero se muestra
bastante presente en relacién con el tratamiento
del problema mundial de las drogas®. En el ob-
jetivo institucional y retérico, el Ministerio trata
tal cuestion dividiéndola en tres macrotemas:

1. Narcotrdfico: como ilicito transnacional que
alienta la necesidad de cooperacién juridica
y policial internacional.

2. Problema mundial de las drogas: como ele-
mento relacionado con la salud publica y las
peculiaridades del desarrollo de los paises
demandantes, rutas u oferentes de estupefa-
cientes, distancidandose de posiciones exclu-

sivamente prohibicionistas y represivas.

3. Nuevas amenazas: en que el trafico de dro-
gas figura como amenaza a la soberania de
paises en desarrollo y como desafio para la
presencia militar del estado en regiones de
frontera o para la actividad de los aparatos
responsables del monopolio legitimo del uso
de la fuerza en lugares donde la jurisdiccion

estatal es débil.
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De esta manera, en sus relaciones bilaterales
y multilaterales en el 4&mbito regional y global,
Brasil tiene una posicion que separa estos tres
abordajes, con el objetivo de resguardar la sobe-
ranfa estatal y de garantizar la cooperacion inter-
nacional como manera de corroborar y de forta-
lecer la importancia de los estados nacionales.

Como potencia media y emergente, a pesar
de estar desprovista de poder militar relativa-
mente considerable, si se compara al de otros
emergentes como China, Rusia e India, sobre
todo en lo que concierne a la posesion de arse-
nales nucleares o a mayores gastos absolutos en
inversién militar tradicional, el Brasil compren-
de que la institucionalizacién internacional del
combate al problema mundial de las drogas no
debe ocurrir en detrimento de las bases westfa-
lianas de las relaciones internacionales, so pena
de que politicas de poder se alojen ad aeternum
en territorios nacionales que perderian su auto-
nomia (Rodrigues, 2011).

Esta perspectiva estd basada en el estatus
relativo del estado brasilefio, por tanto, no esta
restringida a los gobiernos. Mientras la retérica
diplomética del gobierno de los presidentes Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2006; 2007-2010) y
Dilma Rousseff pretende enfatizar cuestiones
relacionadas con el desarrollo como ntcleo del
problema mundial de las drogas, especialmen-
te en paises productores y rutas, el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998; 1999-
2002) también rechaz6 el tratamiento que relati-
vizaba, via militarizacion, la soberania de paises
productores, como en el episodio en que conde-
né el plan Colombia (Lima, 2011).

De esta manera, en 2001, cuando el 11 de
septiembre conjugdé narcotréfico y terrorismo,
estableciendo las nuevas amenazas como obje-
tivos primordiales de las politicas tradicionales
de poder, paises como el Brasil, aun cuando apo-
yaran la intervencion en Afganistan, con base en
el articulo 51 (legitima defensa) de la Carta de
la ONU, habiendo retomado inclusive las lineas
generales del Tiar (Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca, base para la seguridad y
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defensa colectiva del continente americano), no
aceptaban el retomar discursos que establecian
la responsabilidad por la emergencia de nuevas
amenazas —como el narcotréfico o el terrorismo-
en el subdesarrollo, no aceptando tal 16gica como
justificacién de la relativizacién de la soberania
estatal. Aunque esa posicion se conjugara con los
intereses rusos, bolivianos y colombianos de ese
momento, no hay, especificamente, una colabo-
racion sobre el asunto de las drogas. El foco esta
en la soberania estatal.

En este punto, tobmese nota que el regreso,
después de 2001, del clivaje Norte-Sur en la ar-
gumentacién acerca de las causas de las nuevas
amenazas, se diluy6 rapidamente, no solo por
estrategias argumentativas del Sur, sino también
por grietas dentro del Norte, donde paises eu-
ropeos, por ejemplo, discordaban de estrategias
adoptadas por otros socios, especialmente Ingla-
terra, Estados Unidos y Canada.

Ademas, el acuerdo Sur-Sur se fortalecia y
ocurria de modo tal de imponerse en teméticas
tradicionales, como en el comercio internacional
y con el G20C, iniciativas que diferian de aque-
llas de las décadas de 1960 y 1970, sobre todo a
consecuencia del poder relativo evidenciado por
paises como Sudafrica, India, China y Brasil.

En el ambito del abordaje al problema mun-
dial de las drogas, 2008 fue un ano paradigma-
tico, en especial para las acciones de los paises
sudamericanos, en consonancia con la posicién
brasilefia que busca, entonces, un término medio
entre posiciones a la bolivariana y otras mas in-
tervencionistas.

2.2. 2008: AMERICA LATINA SE ALEJA
DE LA POLITICA ESTADOUNIDENSE DE LUCHA
CONTRA LAS DROGAS: ACTUACION BRASILENA

En 2008, la crisis financiera mundial ofreci6 a
las potencias medias emergentes la oportunidad
de asumir mayor importancia en el escenario
internacional. En ese contexto, el gobierno del
presidente Evo Morales (2006-2010; 2010-2014;
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2014-) invit6 a la DEA a retirarse de Bolivia, argu-
mentando que la soberania del pais estaba sien-
do amenazada con la presencia del departamento
estadounidense, ademas de ser innecesaria, toda
vez que La Paz contaria con la Fuerza Especial de
Lucha contra el Narcotréfico (FELCN).

También en 2008, por iniciativa brasilena, se
creé en el ambito de la Unasur (Unién de Nacio-
nes Suramericanas) el Consejo de Defensa, que
ofrece foros para concertacién, transparencia y
contabilidad entre las Fuerzas Armadas del blo-
que, evitando carreras armamentistas frente a ri-
validades existentes entre los paises de la parte
amazoénica de América del Sur.

En ese contexto, la Unasur, fundamental-
mente inducida por la diplomacia brasilena, pre-
tendio aislar las estrategias colombianas de com-
bate al narcotréfico de las Farc (Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia), como iniciativas
solo domésticas, aun cuando en cooperacién in-
ternacional bilateral, para lidiar con problemas
internos. Esto se comprobarfa en la medida en
que Bogoté participaria, de buena fe, de las re-
uniones del nuevo Consejo, de acuerdo con la
logica establecida a partir de las preocupaciones
brasilefias.

Este Consejo de Defensa, incluso, al no men-
cionar como prioridad el combate al narcotrafi-
co, se asocia a la perspectiva de la diplomacia
brasilefia de que, raramente, la solucién para
cuestiones internacionales es militar. Esta, a su
vez, solo deberia ser tomada como tltimo recur-
so y con garantias absolutas de que no generara
mas dafios a la poblacién civil que el contexto
vigente.

En su accion externa, al evitar el apoyo al
uso de la fuerza militar para resolver el proble-
ma mundial de las drogas, Brasil demuestra,
por tanto, consonancia con su objetivo de evitar
debilitamientos del binomio soberania-no inter-
vencion.

Incluso en ese ano 2008, los rumores acerca
del desplazamiento de la IV Flota de la Marina de
Estados Unidos hacia territorios mas cerca de la
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region corroboraron, a su vez, el temor de gober-
nantes como el presidente Hugo Chéavez (1999-
2001; 2001-2007; 2007-2013), cuya tentativa de
golpe a su gobierno en 2002 habfia sido ligada a
Washington, con base en —entre otras— razones
que consideraban el problema mundial de las
drogas como fundamental para el intento de des-
estabilizacién del gobierno de Caracas, que esta-
ria cooperando con las Farc.

En 2008, por tanto, en la Costa do Sauipe-
Bahia, la politica externa brasilena convocé a la
I Cumbre de América Latina y del Caribe sobre
Integracion y Desarrollo (Calc), primera reunion
entre paises de estas regiones que no involucraba
a un actor extrarregional, léxico del que deriva
la comprensién de que aquellos paises buscaban
disociarse de la estrategia estadounidense en su
lucha contra nuevas amenazas.

En paralelo a la primera cumbre del Calc,
hubo también reuniones del Mercosur (Merca-
do Comiun del Sur), de la Unasur y del Grupo
de Rio. En el ambito del encuentro de la Una-
sur, se traté el problema mundial de las drogas
para reinterpretarlo, como ha sido mencionado,
creando un Consejo de Defensa que no se aboca-
ba necesariamente al asunto, aunque tratara las
amenazas a la seguridad regional, en concomi-
tancia con declaraciones que resaltaban el apoyo
de aquellas naciones al ano internacional de la
quinua, promovido en las Naciones Unidas por
el gobierno boliviano, como manera de fomentar
cultivos alternativos en regiones dependientes
de la plantaciéon de materias primas para estu-
pefacientes®.

En 2009, en funcién del anuncio de la ins-
talaciéon de bases estadounidenses en territorio
colombiano, una vez mas por iniciativa brasile-
fla se convocd a una reunioén extraordinaria del
Consejo de Defensa, en Bariloche, que buscaba
esclarecimientos por parte del gobierno colom-
biano.

En la reunion, Brasil evité interpretar las es-
trategias de Washington como ofensivas para la
soberania territorial sudamericana, aun cuando
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vecinos, sobre todo bolivarianos, vieran asi de-
terminadas actitudes. Brasil buscé establecer
soluciones de compromiso entre Colombia —que
relativizaba su soberania— y parte de las nacio-
nes presentes (Bolivia, Ecuador y Venezuela),
las cuales, de otra forma, responderian por me-
dio de una carrera armamentista que amenaza-
ria la solidez de aquello que, en esa reunién de
Bariloche, urgié ser recordado: la Zopacas (Zona
de Paz del Atlantico Sur), buscandose, ademas,
declarar a Ameérica del Sur como inequivoca
zona de paz (Ministério das Relagoes Exteriores,
2010; Kalil, 2013).

2.3. INSTANCIAS DE LA UNASUR

De este modo, todavia en 2009, se fund6, también
en la Unasur, el Consejo Suramericano sobre el
Problema Mundial de las Drogas (CPMD) que ini-
cialmente se llamaria Consejo de Lucha contra
el Narcotréfico. Para garantizar que el abordaje
fuera multidimensional y aliado a la perspecti-
va brasilena de que tal problema esta asociado,
en gran medida, a cuestiones de salud ptiblica y
desarrollo, la diplomacia brasilefia estableci6é su
posicion para el cambio de nombre.

En este asunto puede decirse que la actua-
cion brasilena pretende construir una identidad
regional equilibrada para lidiar con el problema
mundial de las drogas. El Consejo sobre el Pro-
blema Mundial de las Drogas, bajo el liderazgo
brasileno, al ofrecer espacio para la concertacién
de los paises, promover y fortalecer posiciones
comunes, asi como busca armonizar politicas
publicas domeésticas, viene desarrollando en-
cuentros regionales sobre politicas latinoameri-
canas de prevencion, reduccién del consumo de
alcohol y de otras drogas.

En 2013 y 2014, a partir del establecimien-
to de consensos anteriores, los grupos de traba-
jo del Consejo, reunidos en Buenos Aires, Lima
y Santiago, enfocaron, sobre todo, el objetivo
de apoyar, sobre la base de politicas ptuiblicas
armonicas, los derechos fundamentales de los
usuarios de drogas, rechazando métodos como
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la internacién obligatoria de usuarios, basados
en estrategias de proteccion a la salud mental y
de promocién de la inclusion social, tanto frente
al abuso del uso de drogas licitas como de las
ilicitas, apoyando la perspectiva de los “nuevos
enfoques”, representada en América del Sur por
Uruguay™.

La mera disociaciéon entre Consejo sobre el
Problema Mundial de las Drogas y Consejo de
Defensa ya seria suficiente para comprender la
perspectiva diplomatica brasilefia respecto del
problema mundial de las drogas, que busca su-
brayar tres pilares diferentes.

Asi y todo, el Consejo sobre el Problema
Mundial de las Drogas inicialmente también se
propone promover la cooperacién regional en
materia juridica y policial sobre el narcotrafico,
garantizando el foco en las acciones contra orga-
nizaciones criminales, al tiempo que vela para
que no haya represién desproporcionada por
medio del uso de la fuerza de aparatos policia-
les locales al usuario de drogas que, cada vez
mas, empieza a ser visto como asunto de salud
publica, lé6gica que desinflaria gran parte de los
sistemas penitenciarios del continente y del pro-
pio Brasil.

De esta manera, los dos primeros pilares de
la posicién brasilena pasan a confundirse en un
solo Consejo: el Consejo sobre el Problema Mun-
dial de las Drogas. Esta imprecision fue corregi-
da en 2012 con el lanzamiento, también bajo la
6rbita de la Unasur, del Consejo en Materia de
Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacién
de Acciones contra la Delincuencia Organizada
Transnacional (CDOT), que se propone abarcar
una nueva instancia denominada Observatorio
sudamericano para el narcotrafico, inspirado
en iniciativas nacionales efectuadas a partir de
2011, con apoyo del Consejo Suramericano so-
bre el Problema Mundial de las Drogas.

Heredero de las reuniones de autoridades
judiciales, policiales, financieras, aduaneras y
de 6rganos de combate a las drogas —instancia
creada en el ambito de la Consejo Suramerica-
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no sobre el Problema Mundial de las Drogas—,
el CDOT viene a consolidar, en el 4mbito mul-
tilateral regional, la diferenciacion establecida
por la diplomacia brasilena entre el tratamiento
del problema mundial de las drogas como un
ilicito y como una cuestiéon de desarrollo y de
salud publica, lo que difiere de otras estrategias
nacionales calcadas, sobre todo, de politicas de
los ministerios de defensa y de sus anélogos que
se proponen combatir amenazas a la soberania
estatal, aunque estas tomen forma de ilicitos
transnacionales que hacen patentes las insufi-
ciencias de los aparatos militares, por ejemplo,
en regiones de frontera.

En el &mbito de la Unasur, la diplomacia bra-
silena también trata el problema mundial de las
drogas, en el &mbito del Consejo de Salud. El Ins-
tituto Sudamericano de Salud, con sede en Rio
de Janeiro, tiene entre sus atribuciones para el
Plan quinquenal 2010-2015, la de establecer una
red sudamericana de vigilancia y de respuesta a
la salud; desarrollar sistemas de salud universa-
les; promover el acceso universal a medicamen-
tos; avanzar en el objetivo de la salud sobre la
base de sus determinantes sociales; y desarrollar
y gestar recursos humanos en salud, ademas de
metas y de productos prioritarios.

2.4. DESARROLLOS DISTINTOS,
DROGAS Y CORRESPONSABILIDAD

La armonizacion de politicas publicas para la sa-
lud en el &mbito sudamericano trae consigo un
componente esencial del uso de drogas: la cues-
tién de los determinantes sociales. En su retéri-
ca, la diplomacia brasilefia afirma que, aun cuan-
do no sea causa necesaria del involucramiento
del estado o de estratos sociales domésticos en
el problema mundial de las drogas, el subdesa-
rrollo es terreno fértil para el abuso del uso de
determinadas drogas y para que una porcion de
la sociedad se comprometa en ilicitos de trafico
o de produccién de estupefacientes (Ministério
das Relagoes Exteriores, 2010).

55

Al destacar que la pobreza y la miseria son
terrenos fértiles, aunque no sean causas nece-
sarias para involucrarse con el narcotréfico, la
politica externa brasilefia se propone demostrar
que un abordaje ortodoxo del problema mundial
de las drogas, o sea, que se enfoque solo en la
oferta, falla en comprender los matices keynesia-
nos de la cuestion, toda vez que gran parte de
la demanda de drogas de mayor valor agregado
esta en paises de industrializacién més antigua,
como los de Europa y Estados Unidos.

El Brasil, consciente de su posicién de ruta
tradicional para el trafico de drogas, busca, por
tanto, destacar la corresponsabilidad entre los
estados que producen, los que son escenario de
rutas y de procesamiento, entre otros, y los que
demandan el producto. De esta manera, la politi-
ca externa brasilefia desplaza el problema mun-
dial de las drogas del enfoque de las nuevas ame-
nazas instrumentadas para agendas secundarias
—o correlacionadas— como el establecimiento de
gobiernos maés favorables a determinados intere-
ses, sobre todo en regiones ricas en petréleo u
otros recursos, léase Venezuela y Afganistan.

Buscando trascender esta dinamica, la diplo-
macia del Brasil presenta el problema mundial
de las drogas como desafio de implementacién
de mejores politicas publicas en diversos aspec-
tos, y senala también la necesidad continua de
adecuacion de sus propias politicas domésticas
ligadas, especialmente, por medio de la coopera-
cién internacional en materias diversas, toda vez
que el problema seria intrinsecamente transna-
cional, disociandolo, sin embargo, de la instru-
mentacién del narcotrafico para el ejercicio de
politicas exteriores intervencionistas.

2.5. COOPERACION Y DIALOGOS
MAS ALLA DE LA UNASUR

El distanciamiento del Brasil de las dinamicas de
poder que amenazan la soberania de los estados
y portan visiones restringidas sobre el problema
mundial de las drogas genera desafios en el am-
bito externo e interno del pais.
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En el externo, por pretenderse abarcador,
busca avanzar en el sentido de monitorear ilici-
tos relacionados con el narcotrafico como lavado
de dinero, corrupcién, trafico de seres humanos
y de armas'!. También se discuten, en grupos es-
pecificos, cuestiones relativas al desarrollo agri-
cola alternativo y al fortalecimiento de los siste-
mas educativos.

La respuesta de la diplomacia brasilefia, ade-
mas de retdrica, subrayando las dificultades de
un tratamiento tradicional por medio del uso de
la fuerza militar para una problematica fluida,
cuyo formato determinaria otra via de accién, re-
salta diferentes iniciativas ya establecidas por el
pais, inclusive en sociedad con Estados Unidos,
en el ambito regional y global.

Regionalmente, el Comando Tripartito, el
Dialogo 3+1 y el Grupo de Accién Financiera de
Latinoamérica (Gafilat), antes Grupo de Accion
Financiera de Sudamérica (Gafisud), demues-
tran la disponibilidad de Brasil para asumir com-
promisos con el monitoreo de flujos financieros
y de personas, inclusive en cooperaciéon con par-
tes extrarregionales, en el sentido de facilitar el
reconocimiento de actores que puedan llegar a
amenazar, de manera tradicional o no, la super-
vivencia de los estados (Lima, 2012).

La adhesién inequivoca al régimen interna-
cional contra la corrupcién y a instrumentos ju-
ridicos como la Convencién de Palermo indica,
a su vez, la apuesta diplomatica de Brasil por el
multilateralismo y en la cooperacion.

En este punto hay que resaltar el compromi-
so del pais con la Cicad (Comisién Interamerica-
na para Control del Abuso de Drogas, OEA) y la
adhesién, también en este terreno, a la Estrategia
hemisférica sobre drogas (2010), que indica la
priorizacién de abordajes centrados en las diné-
micas de la pobreza y de la marginaciéon como
factores de vulnerabilidad, demandando el esta-
blecimiento de politicas de inclusién social.

En mayo de 2013, la Declaracién de Antigua-
Guatemala senal6 la necesidad de que los paises
americanos avalen estrategias alternativas a la
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militarizacién y la coercion para el abordaje del
problema mundial de las drogas. Esta posicién,
apoyada por la mayor parte de los estados miem-
bros de la OEA, muestra la institucionalizacién
creciente de la posicién progresista de los paises
del Sur.

Sin embargo, se nota que la adhesién brasile-
fia a la Declaraciéon de Antigua se dio en un esce-
nario de incomodidad frente al escenario interno,
de creciente endurecimiento penal e impugna-
ciones a los abordajes tradicionales basados en
estrategias de reduccién de danos, ademas de
una creciente militarizacion del enfrentamiento
por medio de los planes nacionales del primer
gobierno de la presidenta Dilma Rousseff. Tal si-
tuacién impuso, entre 2011 y 2014, una relativa
desvinculacién brasilena de la discusién latinoa-
mericana que preconiza “nuevos abordajes”!?.

De esta manera, aun cuando actie como con-
trapunto a una posicién represiva y exclusiva-
mente prohibicionista, que haria uso de fuerzas
militares y de la falta de respeto a la soberania,
asf como contrario a la intervencién, la perspec-
tiva brasilefia sobre un tratamiento multidimen-
sional al problema mundial de las drogas no se
refleja en la defensa de los muy recientes cam-
bios en las legislaciones con respecto a la mari-
huana para fines mas alla de los previstos en las
convenciones, como la regulaciéon del mercado
de la marihuana uruguaya, la despenalizacion
del uso recreativo en algunos estados estadou-
nidenses, que surgen como laboratorios cuyo re-
sultados son observados con cautela por Brasilia
(Kalil, 2013).

3. DOS BRASILES: MILITARIZACION PROGRESIVA
DEL COMBATE AL NARCOTRAFICO,
VIOLENCIA, RACISMO Y ESTIGMA

Aparte de la comprensién de las motivaciones
brasilefias para rechazar la militarizaciéon in-
ternacional del combate al narcotrafico, como
riesgo para un estado con estatus medio en el
escenario internacional, cabe comprender las di-
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vergencias entre un Brasil que subraya los aspec-
tos nefastos e ineficaces de estrategias represivas
y militarizadas para el tratamiento del problema
mundial de las drogas, y otro que ha aumenta-
do el uso de esa misma estrategia para lidiar con
cuestiones domésticas.

El asunto de la militarizacién del combate al
narcotrafico en el Brasil es importante, ademads,
como consecuencia de las atribuciones que la
Constitucién federal de 1988 otorga a la Policia
Federal, en detrimento de las Fuerzas Armadas.

Principalmente, son de competencia de la
Policia Federal del Brasil investigar infraccio-
nes penales contra el orden politico y social o
en detrimento de bienes, servicios e intereses de
la Unién o de sus entidades autarquicas y em-
presas publicas, asi como también otras infrac-
ciones cuya préctica tenga repercusion interes-
tatal o internacional y exija represién uniforme,
segln se disponga por ley; prevenir y reprimir
el tréfico ilicito de estupefacientes y drogas afi-
nes, el contrabando y el desvio de bienes y valo-
res, sin perjuicio de la accién de Hacienda o de
otros érganos publicos en las respectivas areas
de competencia; y ejercer las funciones de poli-
cia maritima, aeroportuaria y de fronteras, entre
otras.

La utilizacién de las Fuerzas Armadas en el
abordaje del problema mundial de las drogas, en
este sentido, guarda disparidad con la accién ex-
terna del Brasil. Incluso, como afirma la Politica
nacional de defensa del Ministerio de Defensa, el
empleo de las Fuerzas Armadas en la garantia de
la ley y del orden esta regido por legislacion es-
pecifica. De esta manera, se comprendié que las
Fuerzas Armadas pueden ser utilizadas en casos
especificos. Mucho antes de la formulacion del
actual Plan estratégico de fronteras de 2011, ya
en 1999 se llevd a cabo, con la Policia Federal,
una operacion de gran envergadura de combate
al narcotréfico.

En 2010, tal sociedad ya no seria necesaria:
fue aprobada una legislacién federal en el senti-
do de facilitar el uso de las Fuerzas Armadas en
el combate doméstico al narcotrafico. Ese mis-
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mo afo, en ocasién del Congreso de las Nacio-
nes Unidas sobre prevencién del crimen y jus-
ticia criminal, en la Declaracién de Salvador??,
Brasil se reconoce como territorio de ruta del
narcotrafico, buscando el control de precursores
quimicos y la seguridad en las aduanas y en las
fronteras con paises productores. Irénicamente,
con mayor control de los precursores producidos
en el Brasil, la refinacion de la cocaina se hace
excepcionalmente mas dificil, y la pasta base no
refinada empieza a ser exportada hacia el Brasil
en grandes cantidades. La refinacion no tradicio-
nal con sustancias alternativas da como resulta-
do subproductos ya detectados, en este caso, el
crack.

Consagrando la preminencia del poder de las
Fuerzas Armadas en el enfrentamiento al trafico
interno, la ley complementaria de 2010 les otor-
g6 poder de policia, o sea, por ejemplo, el poder
de revisar vehiculos y personas y de detener sos-
pechosos en flagrancia, en la faja de frontera y en
aguas territoriales.

Incluso, la ley proporciond el marco legal
para la actuaciéon de militares en operaciones de
seguridad publica, posibilitando que gobiernos
estatales pudieran solicitar al gobierno federal el
envio de fuerzas federales —entre ellas, militares,
policias federales, Fuerza Nacional y policia vial
federal- frente a situaciones de grave amenaza
al orden publico. De esta forma, se integraron al
sistema federativo brasilefio alternativas que de-
jan a la Unién menos restringida para intervenir
en los estados, en casos en que la Constitucién
federal preveia la posibilidad, por ejemplo, de
intervencion federal.

Asi, atn en 2010, la operacién Arcéngel se
vali6 de militares que retornaban del comando
militar de la misiéon de las Naciones Unidas en
Haiti (Minustah) para establecer una fuerza de
pacificacién en la comunidad del Complejo del
Aleman que, entonces, fue ocupado durante dos
anos, hasta que fueron instaladas Unidades de la
Policia Pacificadora (UPP). La operacién Arcangel
se repitié en algunas comunidades de Rio de Ja-
neiro (Rodrigues, 2010).
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Plantar la bandera del estado brasilefio
como simbolo de conquista de aquella regién —
que se encontraba bajo la jurisdicciéon de grupos
de narcotraficantes—, demuestra la extrema mi-
litarizacién de la l6gica doméstica de combate
al problema mundial de las drogas. La utiliza-
cion del simbolo nacional para dar inicio a la
ocupacion militar después de la intervencion,
denota la percepcion de que el narcotrafico es
una amenaza al estado, en la misma légica exhi-
bida por la guerra contra las drogas en la década
de 1980.

En este sentido, aunque el contexto interna-
cional, inclusive Estados Unidos, en el ambito de
la politica y del derecho internacional, esté bus-
cando diversificar su retérica y los términos de
las normas internacionales, la practica domésti-
ca de algunos estados desentona con la tenden-
cia externa del propio pais. En Brasil, la tensién
remanente entre la Policia Federal y las Fuerzas
Armadas sobre el ejercicio de la jurisdiccién en
la ejecucion de politicas publicas de seguridad
de combate al narcotrafico demuestra el des-
acuerdo del pais en relacién con las tendencias
del régimen internacional. Se suman a esto las
dindmicas policiales y de salud que atn tendran
un abordaje mas profundo.

De esta manera, aun cuando habitualmen-
te la Policia Federal es la encargada de la eje-
cucion de politicas de seguridad de combate al
narcotrafico, la militarizacién de la represién de
dindmicas locales reconocidas como “estados
paralelos”, posibilita la transferencia a las Fuer-
zas Armadas de la tarea de combate. Las conse-
cuencias de este cambio se experimentan, sobre
todo, cuando se considera el entrenamiento de
militares en relaciéon con policias. Mientras es-
tos no privilegian el uso automatico de la fuerza,
los militares, incluso frente a situaciones de “no
guerra”, estdn entrenados para utilizar estrate-
gias comunes a conflictos tradicionales, aunque
se empleen soldados provenientes de misiones
de paz de las Naciones Unidas, en contextos que
se asemejan a lugares supuestamente tomados
por narcotraficantes.
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Los matices de esta militarizacién con fre-
cuencia escapan a las practicas estratégicas de
las Fuerzas Armadas, englobando el ejercicio de
funciones eminentemente policiales, como la
entrada a domicilios por la bisqueda y deten-
cién, que no siempre poseen respaldo judicial,
basandose en el monopolio legitimo del uso de la
fuerza, vulnerando los derechos fundamentales
y la proteccion de civiles, tan enfatizada por la
diplomacia brasilefia (Lima, 2012).

4. DISPUTAS DE MODELOS
EN SALUD Y SEGURIDAD

El uso de la fuerza para la internacién obligatoria
de usuarios de crack en grandes ciudades brasi-
lenas fue tema de gran debate entre 2011 y 2013
(Amarante, 2013; Rui, 2012). Tal disputa corro-
bora, en el campo de los tratamientos, al menos
en los objetivos de algunos poderes ejecutivos, la
nocion de que las fuerzas policiales y las fuerzas
armadas tienen un papel esencial en las politicas
publicas con respecto al problema mundial de
las drogas, en el sentido de reprimir al traficante
y de prohibir al usuario, a despecho de conside-
raciones de mejores estrategias de aproximacion
en salud o de la disociacién entre politica de se-
guridad ptuiblica y politica de salud ptublica.

En 2012, con el surgimiento del programa
“De brazos abiertos” de la Prefectura de Sao Pau-
lo, un nuevo abordaje, centrado en derechos, y
no en la limpieza de la ciudad o solo en la des-
intoxicacién del usuario problematico, empezé
a poner en jaque incluso a las politicas federales
presentadas por el plan crack, que hasta el mo-
mento no tenia una linea clara para los acuerdos
junto a los municipios sobre el tratamiento de
usuarios.

Basado en el principio Housing First (Latin
American Commission on Drugs and Democra-
cy, 2009), desarrollado en ciudades como Detroit
y Nueva York, y en Inglaterra, pero también pro-
porcionando oportunidad de trabajo y alimenta-
cion, los resultados han sido observados por es-
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tudiosos dado el elevado indice de recuperacién
de los usuarios, que empezaron a actuar en la
ciudad de manera autorizada y con significativa
disminucién del uso.

Es en este contexto que surge nuevamente
una reconexion, aunque timida, entre la historia
de la reforma psiquiatrica brasilena y las politi-
cas sobre drogas, aunque las inversiones en ins-
tituciones discutibles desde el punto de vista de
la eficacia y garantia de derechos, las llamadas
comunidades terapéuticas, cuando se habla de
tratamiento, contintan recibiendo, tal como se
inicié en 2011, recursos de la Senad. Tales recur-
sos, sin embargo, no se comparan con el monto
invertido por el Ministerio de Salud en una red
de centros de atencién psicosocial (RAPS, resolu-
cién GM/MS, 3088 de diciembre de 2012).

5. UNGASS: POSICIONES BRASILENAS
EN EL PROCESO Y RELACION CON LOS BRics

Los afios 2010-2013 representan, pues, un ver-
dadero apagén de la diplomacia en el campo.
La reaccion de los grupos de derechos humanos
naturalmente llegd, y se materializa en un advo-
cacy directo junto a la diplomacia de Brasilia y
localmente, en Viena, Nueva York y Ginebra'4,
con vistas a la Ungass.

En marzo de 2015, la presencia brasilena en
la Comisién de Drogas Narcoticas, que cont6 con
una sesion especial sobre Ungass, asisti6 a la ad-
hesién del pais a los nuevos abordajes, que huyd,
sin embargo, del delicado debate “pro o contra”
las drogas.

En este punto se viene estableciendo un ca-
mino intermedio, buscando enfatizar la tradicion
diplomética brasilefia, pero trayendo nuevos
conceptos como “paz sustentable” e “inmuniza-
cién por derechos”.

En Viena se verifico el rechazo a resoluciones
(L11 y L12) que apuntaban a ampliar el papel de
las sustancias controladas, propuestas presenta-
das por Rusia y apoyadas por China. La posicién
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de la misién en Nueva York es de independencia
sobre los contenidos de derechos con los paises
de los Brics, hecho temido por los que abogan
por una reforma de las politicas de drogas.

Los argumentos de Itamaraty, presentados en
Viena y en la defensa de un panel sobre Ungass
en el Consejo de Derechos Humanos, a realizarse
en septiembre de 2015, fueron el elevado nivel
de homicidios relacionados con la respuesta del
estado al problema mundial de las drogas.

Los datos presentados por la coalicién de la
sociedad civil e Itamaraty sobre las drogas dan
cuenta de que en 2012 hubo 56.337 homicidios
en el Brasil, casi 13% del total de homicidios del
mundo. En 70% de los casos, las victimas fueron
hombres negros jovenes, el mismo perfil de la
mayoria de los encarcelados (Waiselfisz, 2014).

Brasil se perfila también como campeén en
victimizacién policial. Se estima que los costos
sociales de la violencia brasilefia llegan a la ci-
fra de los 192.000 millones de reales por afo.
Los homicidios en el pais casi se triplicaron en
un periodo de treinta afios: la tasa aument6 de
11,7 por cada 100.000 habitantes en 1980, a 29
por cada 100.000 en 2012. En los tltimos trein-
ta anos, mas de un millén de brasilefios fueron
asesinados; un promedio de cuatro homicidios
por hora'®. Aunque no existan datos especificos
sobre cudntas de esas muertes tienen relacién
directa con el trafico de drogas y el crimen orga-
nizado, se sabe que Brasil surge como alternativa
en la ruta internacional del trafico de cocaina a
comienzos de los afios 80, y se estima que entre
40% y 50% de los homicidios tiene relaciéon con
la politica de guerra a las drogas®®.

En un ranking de sesenta y cinco paises, Bra-
sil ocupa el primer lugar en homicidios de jove-
nes con armas de fuego, tipo de homicidios que
constituyen la principal causa de muerte de jove-
nes en el pais?’.

Las actividades de Brasil, China y Rusia, es-
pecialmente en la preparacion para la Ungass
2016, son por tanto descoordinadas, a pesar de
que en el ambito del grupo Brics hay una instan-
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cia de debate sobre el problema de las drogas.
Sin embargo, como veremos a continuacién, los
argumentos presentados por Itamaraty en el 4m-
bito multilateral de la ONU no han tenido eco en
los encuentros Brics.

CONCLUSION: APROXIMACION EQUILIBRADA,
{CAMINO PARA UN POSIBLE DIALOGO
CON LOS socios Brics?

La politica nacional sobre drogas de 2010 se
orienta por el principio de la responsabilidad
compartida, adoptando como estrategia la coope-
racion mutua y la articulacion de esfuerzos entre
gobierno, iniciativa privada, tercer sector y ciu-
dadanos, con vistas a ampliar la conciencia de la
importancia de la intersectorialidad y descentra-
lizacién de las acciones sobre drogas en el pais.

En el ambito de esta contribucién al didlogo
sectorial, entre los objetivos de la referida politi-
ca nacional, destaco:

Cohibir y prevenir crimenes por medio de la
implementacién efectiva de politicas socia-
les y mejoria en la calidad de vida del ciuda-
dano; combatir el tréfico de drogas y crime-
nes conexos en todo el territorio, con énfasis
en las zonas de frontera, terrestres, aéreas y
maritimas, por medio del desarrollo y pro-
gramas socio-educativos especificos, multi-
laterales, con foco en la salud y reparacién
de danos a la colectividad (Senad, 2010a).

En el contexto brasilefio, como vimos, las re-
téricas sobre las drogas transitan entre percep-
ciones analogas a las nuevas estrategias y la de la
retérica de militarizacion y guerra a las drogas,
evidenciadas por la creciente militarizacion del
enfrentamiento en el contexto interno y de fron-
teras, atravesadas por dificultades de gobernabi-
lidad juridica y policial para la debida separacion
entre traficantes y usuarios, y por dificultades de
gobernabilidad en el contexto de politicas nacio-
nales de salud y asistencia.

En este sentido, se verifica que el terreno
para el establecimiento de una posible coope-
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racion para el asunto de las drogas tropieza con
variaciones politico-institucionales en cuanto a
los abordajes brasilefios. Las visiones de China,
India y Rusia indican el deseo de ser territorios
libres de drogas, hecho que ni siquiera la fronte-
ra més vigilada en el mundo -la de Estados Uni-
dos— logré. Desde 1971, el volumen de cocaina
consumida alli aumentd, mientras el precio del
gramo disminuy6 (Unodc, 2011).

A partir de esta variacion, podria suponerse
que la militarizacién creciente, por ejemplo, po-
sibilitaria una aproximacién centrada en el cam-
po del control de fronteras, lo que prescindiria
de aproximaciones mas holisticas y comprensi-
vas. Es en este punto comtn de la politica sobre
las drogas que actualmente se da el cambio con
respecto al asunto en el ambito Brics, como lo
muestra el punto 28 de la Declaracién de Ufa (Fe-
deracién Rusa), del 9 de julio de 2015,

La formulacion de politicas conjuntas y de
cambios, enfocados especialmente en el espectro
de las politicas de reduccion de la oferta basadas
en el combate, se debe a diversos motivos, entre
ellos al hecho de que los representantes naciona-
les convocados para los encuentros sobre drogas
sean los encargados de aplicar la ley. En conse-
cuencia, en el caso brasilefio quien nos represen-
ta en esos encuentros es la Policia Federal, no la
Secretaria Nacional de Drogas. Esto es sintoma-
tico de un vicio del actual régimen internacional
de control de drogas, que al enfocarse excesiva-
mente en la prohibicién del consumo de las que
estan incluidas en las listas, olvida que el régi-
men tiene otro componente, el de la garantia de
acceso a esas mismas drogas como medicinas. La
historia china y rusa de acceso a medicamentos
o terapias de sustitucion de drogas, por ejemplo,
esta lejos de ser ejemplar.

Los artificios argumentativos representan
oportunidades esenciales para la evolucion del
tratamiento multidimensional del problema
mundial de las drogas, no solo por la actuacion
externa del Brasil sino, sobre todo, por las practi-
cas y las politicas ptiblicas domésticas que, aun
en disputa, pueden alimentar estrategias que
promuevan derechos en los socios Brics.
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En este proceso se identifica una linea fun-
damental, que se encuentra sustentada en los
trayectos histéricos de la diplomacia brasilena,
en los programas de cooperacion establecidos
por el Brasil junto a entidades de fomento y otros
paises, que es la directiva de no intervencién,
siempre aliada a la apertura para la construccién
conjunta de proyectos de desarrollo.

Un camino para ampliar la cooperacion y el
dialogo en la esfera de los Brics, transforméndo-
los también en un actor importante en la agen-
da de la reforma del régimen internacional de
control de drogas, seria la ampliacién del espa-
cio de discusién, incluyendo en la agenda esos
otros puntos presentes en el cuadro actual de
convenciones de la ONU, del cual son signatarios
todos los paises miembros del grupo Brics. Apro-
vechando que ya existe un nivel de confianza
conquistado por Brasil en este espacio, a partir
de ese primer momento de intercambio de inteli-
gencia y préacticas de reduccién de la oferta, aun
cuando el autor discrepe sobre su eficacia, es ne-
cesario ampliar el campo del debate.

Primero, habria que ampliar la delegacién
brasilefia en esas conversaciones sobre politicas
de drogas, no reduciéndola solo a las autorida-
des responsables de la ejecucion de la politica.
Eso permitiria ocupar el espacio con discusiones
mas amplias sobre la reduccién de danos y la
garantia del acceso a medicamentos, puntos ya
contemplados en el actual régimen pero que has-
ta ahora se han quedado por fuera de ese &mbito
de cooperacién. No se trata de una defensa de
la reforma directa del régimen o de las conven-
ciones, sino mas bien de usar ese foro de mayor
confianza como espacio para equilibrar interpre-
taciones sobre el alcance del régimen, que no es
apenas de prohibicién, sino también de garantia
de acceso a determinadas drogas.
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revision de alto nivel de la Comisién de Estupe-
facientes en 2014. Estas proveen una base sélida
para una Sesion Especial, abierta e inclusiva, de
la Asamblea General de la ONU sobre el proble-
ma mundial de las drogas, que se llevara a cabo
en 2016. Exploraremos convergencias en el pro-
ceso preparatorio para Ungass 2016.

Felicitamos la cooperacion entre nuestras res-
pectivas autoridades de control de drogas, y aco-
gemos las decisiones adoptadas en la reunion de
los jefes de las agencias antidrogas de los Brics
realizada en Moscu el 22 de abril de 2015, inclu-
yendo aquellas dirigidas a crear mecanismos de
interaccién para enfrentar el problema mundial
de las drogas; también tomamos nota de los re-
sultados de la segunda Conferencia ministerial
contra las drogas realizada en Moscu el 23 de
abril de 2015”. Traduccion de la editora.

Original en inglés: “We express deep concern
about the world drug problem, which contin-
ues to threaten public health, public and human
safety and well-being and undermines social,
economic and political stability and sustainable
development. We plan to address the problem
through an integrated and balanced approach to
drug supply and demand reduction strategies, in
line with the UN conventions of 1961, 1971 and
1988 and other relevant norms and principles
of international law. Taking into account the
unprecedented global growth in the production
and demand of narcotic drugs, we call for more
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active measures to address the drug problem
and to discuss it at the relevant international
fora. We reaffirm our commitment to the imple-
mentation of the Political Declaration and Plan
of Action on International Cooperation towards
an Integrated and Balanced Strategy to Coun-
ter the World Drug Problem adopted in 2009 at
the 64th session of the UN General Assembly,
as well as the Joint Ministerial Statement of the
2014 High-Level Review by the Commission on
Narcotic Drugs. These provide a solid basis for
an open and inclusive UN General Assembly
Special Session on the world drug problem to be
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held in 2016. We will explore convergences in
the preparatory process for UNGASS 2016.

We commend the cooperation among our re-
spective drug control authorities, and welcome
decisions adopted at the meeting of the BRICS
Heads of anti-drug agencies held in Moscow on
22 April 2015, including those aimed at creat-
ing mechanisms of interaction in countering the
world drug problem; we also take note of the re-
sults of the Second Ministerial Anti-drug Con-
ference held in Moscow on 23 April 2015”.
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Y ESTADOTROPISMO EN EL CARIBE!

LiLiaN BoOBEA

1. ORGANICIDAD Y EVOLUCION
DE LA CRIMINALIDAD COMPLEJA Y SUS
IMPACTOS EN LA SEGURIDAD CIUDADANA
EN CENTROAMERICA Y EL CARIBE

Durante varios afios, el Caribe ha encabezado,
junto con Centroamérica, el listado de las regio-
nes mas violentas del mundo. Ciudadanos de
varios paises y municipalidades en ambas subre-
giones estdn expuestos recurrentemente a nive-
les extremos de violencia armada e inseguridad
personal, especialmente en sus vecindarios y lo-
calidades (UNDP, 2012)2. Por tanto, fenémenos de
desplazamientos, concentracién y redistribucion
de la violencia armada caracterizan la trayectoria
de la criminalidad en Centroamérica (grafica 1).

Esta inseguridad tiene mucho de sistémica,
pero en lo que respecta a la organicidad y vola-
tilidad de la violencia que genera, diversos es-
tudios correlacionan ambos fenémenos con la
configuracion (networks, ecosistemas transgre-
sores) de la criminalidad compleja®, particular,
aun cuando no exclusivamente, la criminalidad
asociada al narcotréfico y a sus actividades co-
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rrelacionadas (Lupha, 2000; Harriott, 2000; Gar-
z6n, 2014; Adams, 2011; Bobea, 2011, 2015). De
donde se desprende que el comportamiento de la
violencia es un indicativo importante del nivel
organizativo y de la racionalidad de los agentes
involucrados.

De acuerdo con este argumento, si se toma
en cuenta la cantidad de cocaina decomisada en
Centroamérica entre 2000 y 2011 como un proxy
del flujo de la droga (cocaina, heroina, metanfe-
tamina, éxtasis) que circula en la regién (gréfica
2), y se compara con las tasas de homicidios du-
rante el mismo periodo como un proxy del nivel
de violencia en la subregién (gréfica 2), es po-
sible establecer alguna correlacién entre ambos
fenémenos. Esta tendencia ascendente del flujo
de drogas por un lado, y de la criminalidad vio-
lenta, por otro, se mantuvo a lo largo de la pri-
mera década del siglo veintiuno, con un patrén
fluctuante en los anos siguientes.

Sin embargo, en los ltimos cuatro o cinco
anos la mayoria de los paises de Centroamérica
y el Caribe han experimentado cambios con res-
pecto al comportamiento de la violencia, cam-
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GRAFICA 1. TASAS DE MUERTES VIOLENTAS EN EL TRIANGULO NORTE DE CENTROAMERICA, 2000-2011
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GRAFICA 2. COCAINA INTERDICTADA EN CENTROAMERICA Y MExico, 2000-2011
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bios cualitativos que deben ser estudiados y ex-
plicados o, al menos hipotetizados, para entender
mas comprensivamente esa la criminalidad com-
pleja. Tomemos el caso de Jamaica, por ejemplo,
que en 2014 registré una tasa de 36 homicidios
por 100.000 habitantes, una reduccion de 16,6%
con respecto a los dos anos anteriores. O bien el
de Republica Dominicana, que segtn estadisticas
oficiales entre enero y abril de 2015 presentaba
una tasa de 13,5 por 100.000 habitantes, anuncia-
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da triunfalmente como la mas baja del pais en los
dltimos cinco anos (Listin Diario, 6/2015). Con-
comitantemente, en su mas reciente mapeo de la
violencia en el territorio nacional, el observatorio
de la Universidad Nacional Auténoma de Hon-
duras muestra descensos relativos interanuales
de la violencia letal registrada en ese pais.

Estas cifras reflejan una tendencia auspiciosa
en los tres paises, especialmente en Jamaica, que
parece estar experimentando un repunte de la
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seguridad, desde el cambio de gobierno posterior
a la tragedia que vivieron en 2010 los residentes
de Tivoli Gardens en el area metropolitana de
Kingston*.

Las principales preguntas a estas trayectorias
son: {cuales son las razones que explican estos
descensos abruptos en las tasas de homicidio?, y
{cuales sus implicaciones? En términos mas cla-
ros: Jasumimos que ha habido transformaciones
radicales en las politicas y las fuerzas de preven-
cién y control de la criminalidad compleja? O,
por el contrario, (esta la criminalidad compleja
experimentando procesos de aprendizaje, adap-
tacion y resiliencia que le permiten superar vie-
jos escollos?

Estas preguntas son mas faciles de formular
que de responder. De hecho, seria simplista dar
una respuesta dicotémica cuando a nuestro jui-
cio es mas légico suponer que manifestaciones
de las dos tendencias podrian estarse reflejando
en los escenarios sociopoliticos en los que estas
fuerzas interactaan.

Miremos de nuevo el caso de Jamaica. Mi
argumento se inclina mas hacia un cambio de
paradigma en la estrategia de control de la cri-
minalidad que se produjo con posterioridad al
efecto shock que vivié la sociedad y, sobre todo,
el sistema politico jamaiquino, después de que la
histérica relacién simbiética entre crimen orga-
nizado y poder politico factico se hiciera ptblica
y quedara inequivocamente expuesta dentro y
fuera de la sociedad y del estado jamaiquino. En
este sentido, la presién social, aunada a la pre-
sién externa (desde Estados Unidos, en favor de
la extradicion del don Dudus), pudo haber sido
un detonador de cambios. Hasta qué punto po-

driamos hablar de una transformacién radical
del sistema criminégeno y estadotrépico jamai-
quino es un asunto mas complejo de predecir a
mediano plazo. Después de todo, no es de obli-
terar el hecho de que esta pequena nacion, de
10.551 km? y 2,8 millones de habitantes, sigue
teniendo una de las tasas de homicidios per cé-
pita més altas en el mundo (OSAC, 2015).

Por otro lado, Honduras se presenta como un
escenario igualmente problematico, siendo con-
siderado atn el pais mas violento de América
Latina, con 68 homicidios por 100.000 habitan-
tes o un promedio de 20 muertes violentas por
dia (Instituto Universitario en Democracia, Paz
y Seguridad, 2015). La tabla 1 muestra las fluc-
tuaciones anuales de las tasas de homicidios. En
general, a partir de 2005 se observa una tenden-
cla ascendente, con descensos interanuales ma-
yores en 2008 (58/100.000) con respecto a 2009
(67/100.000) y aumentos considerables en 2010
(77,5/100.000) y 2012 (85,5/100.000) con respec-
to a 2011 (86,5/100.000).

Si orientamos la brajula de la zona del Pacifi-
co a las fronteras del Caribe insular, encontramos
que las autoridades de la Reptiblica Dominicana
también exhiben publica y orgullosamente un
dramatico descenso de la tasa nacional de homi-
cidios, a 16,4 por cada 100.000 habitantes (1.808
muertes) en 2014, con respecto a las tasas de 25 y
22 registradas entre 2005 y 2010. Esta reduccién
se produjo principalmente en el Distrito Nacio-
nal, con 14,3 en los primeros seis meses de 2015.
Segtin las autoridades, se trata de la tasa mas baja
en los dltimos quince afos. Paradéjicamente, el
mismo dia en que la Procuraduria General de la
Republica entregaba triunfalmente sus datos, el
procurador general, Dominguez Brito, expresaba

TaBLA 1. HONDURAS, NUMERO Y TASA DE HOMICIDIOS, 2005-2012

Ano
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Habitantes 6’532.432 | 6'532.468 | 7°162.325 | 7°'727.157 | 7'876.662 | 8045.990 | 8°215.313 | 8’385.072
Numero de homicidios 2.417 3.018 3.574 4.473 5.265 6.239 7.104 7.172
Tasa de homicidios* 37,0 46,2 49,9 57,9 66,8 77,5 86,5 85,5

* Por 100.000 habitantes.

Fuente: Fundaungo, Atlas de la violencia en Honduras (2009-2012).
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su frustracion con el fallo de la Suprema Corte
de Justicia que eximia de una condena conside-
rada irrefutable al ex director de la Oficina de In-
genieros Supervisores de Obras del Estado, Félix
Bautista. “Se impuso la impunidad”, declaraba el
procurador general, al calificarlo como “uno de
los casos mas graves de corrupciéon administra-
tiva que se haya registrado en la Reptblica Do-
minicana”, sugiriendo que “siempre habra una
excusa para no sancionar a los grandes capos
de la corrupcién en el pais” (Listin Diario, 22 de
octubre de 2015). Pocos meses antes, el mismo
funcionario dijo ante los medios de comunica-
cién masiva que la mayoria de los asesinatos por
encargo en el pais (sicariatos) involucraban a ex
oficiales de la policia, como los promotores del
auge del crimen organizado en la nacion (EI Nue-
vo Diario, 8 de junio de 2014). Un par de meses
antes de estas declaraciones, la fiscal del Distrito
Nacional Yeni B. Reynoso hizo también publica
su opinién de que en cerca de 90% de los casos
de crimen organizado en el pais estaban directa-
mente involucrados funcionarios de la policia y
otros servidores publicos. Reynoso fue enfatica
al afirmar que “el ejército y la policia estan invo-
lucrados frecuentemente en los delitos de tréfico
de drogas de alto nivel, sicariato y crimen orga-
nizado” (Insightcrime, 3/2015).

Estano es la primera vez, y probablemen-
te tampoco serd la Gltima, en que influyentes bu-
rocratas evaden la justicia dominicana y que los
responsables de hacer cumplir la ley admiten su
inhabilidad para enfrentar la corrupcién institu-
cional, el crimen de cuello blanco, la participa-
cion de oficiales militares y policiales de alta je-
rarquia en el trafico a gran escala de drogas duras
en el pais o la venta en el ambito de la justicia de
sentencias que liberan a narcotraficantes grandes
e influyentes. Después de todo, el ingeniero Félix
Bautista no era un funcionario cualquiera: por el
contrario, en su momento lleg6 a ser el funciona-
rio mas allegado al cerrado circulo del ejecutivo
en la gestion correspondiente. En la misma linea,
aun sigue sin solucion el proceso judicial que se
abriera en enero del presente afo a varios funcio-
narios de la Direccién Central de Antinarcéticos
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(Dican), acusados del hurto de 1,2 toneladas de
cocaina.

Similarmente, en Puerto Rico, territorio bajo
influencia jurisdiccional de Estados Unidos, la
tasa de homicidios en la zona metropolitana de
San Juan (52,6 por 100.000 habitantes) supero6 la
de por si ya alta tasa nacional, de 30 por 100.000.
La situacion de inseguridad en ese pais, en un
contexto de crisis econémica, ha desatado en los
altimos cinco anos un éxodo de puertorriquenos
hacia Estados Unidos, haciendo uso de su esta-
tus de ciudadanos del Estado Libre Asociado.
Solo basta recorrer el centro de la ciudad para
captar la imagen de un pueblo fantasma, con la
excepcion de la zona turistica del Viejo San Juan
y la rica zona de El Condado, con edificios que
ya son ruinas, atn antes de estar terminados. Ca-
sas abandonadas, tapiadas por sus duefios con
madera y cemento para evitar su saqueo cons-
tituyen una alusién metaférica con la que los
puertorriquefios responden al estado de abando-
no en que han sumido al pais sus élites politicas
e institucionales®.

2. LA VIOLENCIA COMO INDICADOR
DEL NIVEL DE EFICIENCIA CRIMINOGENA

Dos dinamicas criminégenas y violentas llaman
la atencién respecto a estos datos en los paises se-
leccionados: primera, la concentracion y el des-
plazamiento espacial de la violencia. Segunda,
los cambios en la modalidad de la criminalidad
violenta. Ambas sugieren patrones de compor-
tamiento muy relacionados con la criminalidad
organizada o compleja.

La concentracion de la violencia se confir-
ma en el caso de Honduras, donde en 2014 el
59% de los homicidios (3.488) ocurrieron en
tres departamentos ubicados en el denominado
“corredor central de desarrollo”, que incluye las
dos zonas metropolitanas de Tegucigalpa y San
Pedro Sula, en las que ocurre 39% de dichos ho-
micidios (Universidad Nacional Auténoma de
Honduras, 2015: 62). El desplazamiento se ob-



CRIMINALIDAD COMPLEJA, ECOSISTEMAS TRANSGRESORES VIOLENTOS Y ESTADOTROPISMO EN EL CARIBE

serva en el descenso relativo de la criminalidad
en la zona metropolitana de Tegucigalpa, donde
en 2014 hubo una tendencia descendente, con
una tasa de 81 homicidios por 100.000 habitan-
tes, veinticuatro menos que en 2012 y treinta
menos que en 2011, en contraste con el aumento
en el municipio de San Pedro Sula, no solo con
las tasas mas altas de homicidios en el departa-
mento de Cortés, sino también en una tenden-
cia ascendiente®. En 2014, mil ochenta y cuatro
individuos perdieron la vida en forma violenta
en San Pedro Sula y otros municipios circunve-
cinos, una tasa de 142 homicidios por 100.000
habitantes (Universidad Nacional Auténoma de
Honduras, 2015: 62).

En el caso de Jamaica, 47,2% de la crimina-
lidad se concentré en la zona metropolitana de
Kingston. Un patrén similar se observa en Puer-
to Rico, con 53% de los homicidios en el area
de San Juan, y en Republica Dominicana, don-
de 33% de las muertes violentas ocurren en el
Distrito Nacional. Esta concentracién espacial
de la violencia confirma su relacién con la cri-
minalidad compleja, que requiere de una serie
de condiciones espaciales y recursos materiales
e intangibles como la concentracién de poblacio-
nes en areas urbanas para facilitar la emergencia
y fluidez de micromercados ilicitos; el acceso a
mecanismos de cobro; la disponibilidad de luga-
res y conductos de recepciéon y distribucion de
mercancia ilegal: puertos y aeropuertos; el acce-
so a instituciones bancarias que faciliten el lava-
do de activos; el acceso a relaciones con sectores
burocréticos con influencia para ofertar servicios
a los actores y mercados criminales.

3. [,FUTILIDAD O INSTRUMENTALIZACION
DE LA VIOLENCIA CRIMINAL?

Aun cuando en el andlisis cotidiano y no ver-
sado de estos fenémenos existe la proclividad a
considerar la mayor o menor presencia de la cri-
minalidad compleja en funcién de sus supues-
tas manifestaciones violentas, hay que decir sin
embargo que no toda criminalidad organizada se
expresa violentamente.
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Una miriada de entidades configuradas mas
laxamente como las redes transnacionales, agru-
paciones, “nudos”, “oficinas” y clicas de indivi-
duos, articuladas desde los ambitos publicos y
privados alrededor de influyentes entidades po-
liticas, han logrado establecer con éxito empre-
sas criminales gananciosas y diversificar sus ne-
gocios y actividades lucrativas, empleando cada
vez menos violencia y mas métodos de coopta-
cion y extorsion. La ausencia de la violencia ex-
plicita en estos escenarios podria estar reflejando
entonces no solo un nivel de madurez y adapta-
bilidad de la agencia criminal, sino también un
alto y sofisticado nivel de articulacién y penetra-
cién por parte de las organizaciones criminales,
de los espacios institucionales que ofrecen tales
oportunidades. Por ejemplo, en los sistemas de
coaccion, justicia y seguridad, asi como también
en los sistemas financieros y las instituciones
politicas partidarias (Bobea, 2011, 2012).

Para entender la afluencia de la violencia
crénica o su ausencia en el Caribe y Centroamé-
rica, es importante analizar los cambios organi-
zacionales en los mercados de droga, es decir las
légicas sustitutivas y reactivas subyacentes, que
trascienden el analisis meramente cuantitativo
de los flujos ilicitos. Al fin y al cabo, como se-
nala Bruce Bagley al analizar los impactos de las
estrategias antinarcéticas en América Latina, las
“victorias parciales” en la guerra contra las dro-
gas han derivado en un cambio de rutas y en la
fragmentacion de las redes criminales en micro-
grupos (Bagley y Rosen, 2015), es decir, en pro-
cesos adaptativos e innovadores. En esa misma
linea, este articulo examina la reconfiguracion y
diversificacion de la criminalidad compleja cor-
poratizada y los impactos que estos cambios es-
tan generando en las sociedades caribenas’.

4. DINAMICAS CRIMINOGENAS MUTANTES

El segundo fenémeno a considerar se refiere a
los cambios en las modalidades de la crimina-
lidad organizada. Los homicidios multiples, en
los que tres o mas personas son ejecutadas en el
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mismo lugar al mismo tiempo, se han converti-
do en un refractario de la violencia compleja. Al
respecto, los medios de comunicacién reportan
cotidianamente las masacres ocurridas la noche
anterior en alguna comunidad puertorriquena.
Asimismo, un estudio en Honduras revelé que
entre mediados de 2010 y 2014 hubo quinientas
noventa y tres masacres, que afectaron un total
de dos mil ciento setenta y nueve personas. Di-
cho estudio estim6 que en el pais ocurrian un
promedio de diez masacres por mes (Universi-
dad Nacional Auténoma de Honduras, 2015: 60).

A lo largo de la region, la presencia de moda-
lidades como la extorsion, el sicariato, el secues-
tro, las retaliaciones y los ajustes de cuentas son
indicativos de un cierto tipo de reordenamiento,
no solo territorial, sino también organico, que
a nuestro juicio estd directamente relacionado
con la criminalidad compleja o el crimen orga-
nizado. De nuevo, en el caso de Honduras, los
casos de sicariato constituyeron el 41,7% de las
actividades criminales letales ocurridas en 2014,
las muertes ocasionadas por las Maras y barras
bravas el 3,7% y las acciones de extorsion el 2%.
En Republica Dominicana los casos de sicariato
o ajustes de cuentas surgieron en la década pasa-
da como modalidad de retaliacion, generalmente
relacionada con el narcotrafico. En 2013, catorce
personas fueron asesinadas bajo esta modalidad,
que en el pasado llegd a representar cerca de
trescientos casos. En su momento, el procurador
general declar6 que “ex policias participan en
casi todos los asesinatos por encargo en Repi-
blica Dominicana, la mayoria de los cuales son
el resultado de “ajustes de cuentas” en disputas
relacionadas con las drogas”.

Estos cambios en el comportamiento de la
criminalidad, relativos a la extorsion, el sicariato
y las masacres, respaldan nuestro argumento de
que las innovaciones se explican por procesos
de outsourcing, es decir por la extrapolacién o
importacién de agentes directos que viabilizan
la expansién territorial de organizaciones crimi-
nales mas estructuradas, principalmente grupos
criminales colombianos y carteles mexicanos
como Sinaloa e incluso los Zetas, operando di-
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rectamente en las pequenias naciones caribenas.
Esas organizaciones mas estructuradas gestionan
in situ sus agencias criminales, explotando a la
vez know hows que funcionan como aprendiza-
jes en el proceso de ejecucion, para las organi-
zaciones emergentes en esos paises de acogida®.

Finalmente, siguiendo la hipétesis de la ex-
pansién de las redes criminales en el Caribe y
Centroamérica, sostenemos que como parte de su
proceso adaptativo la agencia criminégena se ha
ido diversificando, incorporando en sus légicas
transgresoras persuasivas o violentas a sujetos no
considerados criminales en el sentido laxo del
término. Se trata de ciudadanos sin antecedentes
delictivos previos, residentes de las localidades
donde se concentran las actividades ilicitas. Los
factores motivadores de este patréon son multiples
y menos tangibles, més relacionados con el senti-
do de aprehension, segregacion y vulnerabilidad
que experimenta el ciudadano ordinario y el ha-
bitante de las barriadas, de estar cotidiana y re-
currentemente expuesto a la extorsién y a la vic-
timizacion de los grupos violentos por un lado,
y de la policia por otro. En este entorno, actores
oportunistas, como es el caso de la participacion
directa en actividades ilicitas y criminégenas de
miembros de las fuerzas del orden, acttan como
un importante actor explicitamente violento (2%)
y como actor empresarial velado.

5. No TODO LO QUE BRILLA ES ORO

En las secciones anteriores introdujimos la in-
terrogante de si los patrones auspiciosos de dis-
minucion de la violencia criminal que estamos
observando en la regién reflejan cambios estruc-
turales en las instancias de seguridad o en las
estructuras y sistemas crimindgenos. Al margen
de cualquier cinismo, diria que se trata de ambas
cosas. Siguiendo esta légica, proporcionamos
algunos indicativos de los procesos adaptativos
de la criminalidad organizada respecto a: 1) las
respuestas a las politicas de contencion; y 2) las
oportunidades que ofrecen los nuevos escena-
rios de expansion territorial y agencial.
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Es importante precisar algunas de las cues-
tiones que dificultan el analisis de la criminali-
dad compleja en los paises centroamericanos y
caribenos, a fin de ponderar el peso relativo de
dicha criminalidad con respecto a las capacida-
des de respuesta de las instancias de gestion de
los estados.

En primer lugar sobresale el conocimien-
to limitado de lo que ocurre en los niveles in-
termedios y micros. Esta condicién se debe a la
informacién limitadisima que ofrecen las bases
de datos levantados cientificamente en los pai-
ses caribefios y centroamericanos, las que ape-
nas llegan hasta los niveles municipales. Esto
dificulta atin més el analisis microlocal del com-
portamiento de la criminalidad compleja, que es
muy importante porque es en estos &mbitos terri-
toriales, en adicion a los niveles del suprapoder,
donde se conforman los ecosistemas y érdenes
sociales criminégenos®.

Segundo: llama la atencién la simplificacion
del sujeto de politicas publicas de seguridad,
cuando es sabido que la criminalidad no se re-
duce solo a fatalidades, sino que las tasas de vic-
timizacién son también indicadores importantes
a considerar. Sin embargo, en lo que a estas res-
pecta, se observa un subregistro enorme de infor-
macioén no captada, sea por carencia de recursos
humanos y materiales o por intereses contrarios
a la transparencia que permitan determinar efi-
cientemente los eventos delictuosos y la victimi-
zacion.

En tercer lugar, y muy relacionado con las
dos anteriores, las estadisticas frias, por si solas,
no constituyen un indicador comprensivo de las
dindmicas cualitativas que ocurren en diferen-
tes espacios. Tomemos de nuevo el ejemplo de
la celebrada reduccién de las tasas de criminali-
dad en la Republica Dominicana. Dos hipétesis
han venido circulando en diversos medios: que
la presencia militar en las calles ha disuadido a
los criminales de cometer delitos; o que grupos
mafiosos, de narcotraficantes, mayormente co-
lombianos, asumieron el control directo de las
rutas de tréafico en la region.
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La primera hipétesis es contraintuitiva; his-
téricamente, la presencia policial masiva en La-
tinoamérica ha contribuido a incrementar los ni-
veles de violencia letal, por los enfrentamientos
y redadas masivas desplegadas, por lo general en
las zonas marginadas de las principales 4reas ur-
banas. Ademas, la presencia de militares en roles
policiales tampoco es un fenémeno nuevo en la
region, sino una constante, por lo que, no sien-
do una novedad, no puede explicar un resultado
diferente.

Dicho esto, me inclino mas hacia la segunda
hipétesis, que, como he senialado en otros mo-
mentos (Bobea, 2012, 2015), si responde a los
desplazamientos de las estructuras criminales en
funcién de las oportunidades que perciben estos
grupos, carteles o redes criminégenas, de operar
in situ, dadas las ventajas que ofrecen los contex-
tos institucionales precarios. Estas oportunidades
estan cada vez mas presentes en los altos &mbitos
del poder politico, gubernamental y privado. A
ese nivel, los agentes criminogenos de alto per-
fil prefieren manejar sus negocios directamente
con las instancias hegeménicas, como sucedie-
ra con las mafias italianas que predominaron en
Estados Unidos el siglo pasado, y que contintian
teniendo una presencia en estos paises.

Enfoquémonos por un momento en lo feno-
menologico. Al analizar las correlaciones esta-
disticas relativas a la baja de los homicidios en
los ltimos cuatro afios en Reptiblica Dominica-
na, observamos que una parte importante de esa
reduccion tiene que ver con la disminucion en
las tasas de muertes a manos de la policia na-
cional, de 4 y 3 homicidios por 100.000 habitan-
tes a 1,65 en 2013. Ello indica que el factor de
disminucién del vigilantismo oficial operé posi-
tivamente en la reduccion de las tasas de muer-
te. La pregunta légica que sigue a este patron es:
!deberiamos considerar este un cambio paradig-
matico en el comportamiento de la instituciéon
policial? La respuesta a juicio nuestro se inclina
mas hacia la incredulidad que a la certeza, si se
toma en cuenta la arraigada cultura represiva de
la policia dominicana. Por otro lado, estos cam-
bios de comportamiento ya han ocurrido en el
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pasado con el objetivo de bajar las tasas cuando
sobrepasan el techo de tolerancia social, lo que
revela una posicion racional desde la agencia
policial. Mas importante atn: esta tendencia po-
dria ser un indicativo de la sumision total de los
microdespachadores de droga a la extorsién que,
anecddticamente se sabe, ejercen miembros de la
policia sobre ellos. En otras palabras, me refiero
a la institucionalizacién de un sistema de cobro
y negocios ilegales entre distribuidores de droga
y un componente importante dentro de las insti-
tuciones militares, policiales y de justicia domi-
nicanos™.

6. DE COMO APRENDEN LOS NARCOS

Con base en lo anterior sugiero que no seria
erratico afirmar que la capacidad adaptativa del
narcotrafico en la regién ha impactado las ten-
dencias violentas, mostrando, en muchos casos,
un nivel de madurez y estabilidad, y en otros la
conquista de mercados. Lo primero se basa en su
capacidad de negociar con actores de poder en
los &mbitos de inversién, y lo segundo en proce-
sos de concertacion, cooperaciéon y division del
trabajo entre grupos criminogenos.

Argumento ademas que dicha capacidad ha
condicionado, en algunos casos positiva y en
otros negativamente, las politicas publicas de
seguridad y en particular el papel de los actores
estatales y privados, contribuyendo con ello a
diversificar la actividad criminégena que se or-
ganiza alrededor de dichos flujos y coadyuvando
la adaptacién de sus rutas, la interconexion de
sus mercados, mientras se reconstituyen los eco-
sistemas o escenarios operacionales alternativos.

Siguiendo esta dos ldgicas, entre los factores
sistémicos que afectan el estatuto de la criminali-
dad compleja es importante destacar, primero, la
vulnerabilidad del contexto politico y social; se-
gundo, las oportunidades crimindgenas y trans-
gresoras emergentes; y tercero, las consecuentes
respuestas politicas. Factores que constituyen,
en ese orden de prioridades, los catalizadores
mas relevantes respecto a: 1) el alcance nacional
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y regional de la criminalidad; y 2) su nivel de
resiliencia (sistémica).

Con el fin de ilustrar c6mo se cristalizan es-
pacialmente estos procesos, nos enfocamos aqui
en Puerto Rico y la Repiblica Dominicana, dos
paises caribefios con estructuras instituciona-
les, estatutos jurisdiccionales y marcos legales
distintos, que comparten sin embargo condicio-
nes socioeconémicas y geonarcéticas (Griffith,
2004) muy similares —lo que viabiliza su interco-
nexion—, en formas muy distintivas con el resto
del Caribe angl6fono y europeo. Estas caracteris-
ticas, a nuestro parecer, facilitan procesos de in-
tercambio y colaboracién entre agencias y agen-
tes criminégenos. En ambos casos se documenta
aqui brevemente la trayectoria de un notorio cir-
cuito de narcotrafico que operé por mas de una
década dentro y entre ambos paises.

Antes de examinar las dindmicas territoria-
les, a continuacién explicamos el fenémeno de la
reemergencia del Caribe en la economia politica
criminal.

7. EL RESURGIMIENTO DEL CARIBE

A mediados de 2012, la Comisién parlamenta-
ria de monitoreo, investigacién y administracion
del Homeland Security condujo una vista pu-
blica sobre seguridad en la regién del Caribe. La
realizacion del evento, titulado “U.S.-Caribbean
Border: Open Road for Drug Traffickers and Te-
rrorists”, reflejaba la preocupacion de las auto-
ridades estadounidenses por lo que parecia ser
la vuelta del Caribe al circuito de trafico de dro-
gas y de la criminalidad organizada de caracter
regional (mapa 1). A través del Caribe, sostenia
entonces el secretario asistente de estado Wi-
Iliam R. Brownfield, se transportaba 30% de la
droga que entraba ilegalmente a Estados Unidos.
Un afio antes, en otra aparicion publica ante el
Subcomité de Relaciones Internacionales del He-
misferio Oeste y los Asuntos Narcéticos Globales
del Senado estadounidense, abogaba a favor de
una estrategia mas holistica para las drogas en
el hemisferio. En su comparecencia, Brownfield



CRIMINALIDAD COMPLEJA, ECOSISTEMAS TRANSGRESORES VIOLENTOS Y ESTADOTROPISMO EN EL CARIBE

Mara 1. RUTAS DE TRAFICO

DE DROGAS POR EL MAR CARIBE

500 km
R ATLANTIC
UNITED STATES gaaa,
i Gulf of o HE BAHAMAS
7 Mexico & ep)ort
S \
N\, \ .,
\ £~ : TS P%erfa
- X - co
4 CUBA o - DOMINICAN 4, 5 ANTIGUA &
= By REPUBLIC BARBUDA
: '.&r‘- - Guadeloupe (to France)
JAMAICA- o > Lri?=) A A
. \‘ Caucedo™ -+ a7
MEXICO LIZE ot DOMINICA
= - ST KITTS =% . K
& NEVIS %Nz tique (to'France)
GUATE ; s T#———22 STLUCIA
- A INCENT & THELEY, ]
EL SALVADOR Caribbean Mo NGRENADINESIS:. Jf py I 00
Sea 2 ca0 P, W GRENADA
TA RICA S portB 3 TRINIDAD
CfSp & TOBAGO
PACIFIC h VENEZUELA FRENCH
OCEAN s % (to FRANCE)
Main Caribbean drugs-trafficking routes
<@== Overland, river & air == Small cargo vessel COLOMBIA
Air from Venezuela < Yacht, mule, cargo, cruise
Go-fast speedboat ship or go-fast speedboat
from Venezuela <= \ule or cargo
Source: The Economist \‘—,\‘\ BRAZIL ﬁ
A e

Fuente: The Economist.

sostuvo que Estados Unidos se enfocé en parar
el trafico de drogas y el crimen organizado en
Colombia durante los anos 80, desestimando el
rol que tenia y tendria el Caribe como ruta de
transito. Como se dijo, las victorias parciales en
Colombia y el reforzamiento de la frontera con
Meéxico han tenido el efecto colateral de exaltar
la ruta del Caribe como un conducto, en el marco
de una mucho mas compleja narcografia (Bagley,
2015; Bobea, 2015).

En la misma vena, Rodney G. Benson, jefe de in-
teligencia la Drug Enforcement Administration
(DEA), remarcaba ante el Subcomité de Asuntos
del Hemisferio Oeste y el Comité de Narcéticos
del Senado que la cocaina era la droga que mas
se transportaba a lo largo de la regién. A su jui-
cio, su venta y consumo se habian incrementa-
do en Puerto Rico y en las Islas Virgenes, siendo

también el factor primario de la violencia en esos
territorios. De acuerdo con él, en 2011 fueron in-
cautadas més de 165.000 toneladas métricas de
cocaina entre el Caribe y el golfo de México, lo
que represent6é un aumento de 36% del flujo en
un periodo de cuatro afios. Como se observa en
la tabla 2, la contribucién de la Reptblica Domi-
nicana a ese flujo es considerable.

Las redes de la criminalidad organizada
contintian siendo innovadoras en la btsqueda
de métodos de transporte de drogas: furgones,
submarinos, lanchas privadas. De hecho, han
llegado a convertirse, paraddjicamente, en el co-
nector mas efectivo entre los &mbitos politicos y
econémicos intracaribefios, logrando superar la
tradicional fragmentacién idiomatica y cultural
en la subregion.
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TaBLA 2. CANTIDAD DE DROGA INCAUTADA EN REPUBLICA DOMINICANA, POR TIPO, 2002-2011

. Cocaina Crack Heroina |Marihuana M;f;l::tl::a Hachis | Sustancias no controladas
(kilos) (kilos) (kilos) (kilos) i) (gramos) (kilos) (unidades)
2002 1.101.9 5,5 115.5 1.696.0 4.122 7.1 142.4 0
2003 1.362.2 59 58.9 535.3 420 324.3 110.7 109
2004 2.235.4 7.3 68.9 529.6 476 0.0 93.1 56
2005 2.233.2 14.3 121.8 562.7 2.425 308.5 106.6 4.292
2006 5.091.8 13.5 257.6 429.2 175 1.360.9 244.7 1.685
2007 3.789.5 15.3 53.7 735.2 3.159 29.4 377.0 4.484
2008 2.698.4 14.5 120.3 378.3 3.649 1.5 553.6 15.540
2009 4.655.7 15.0 38.6 1.405.3 23.906 20.5 1.127.8 66.027
2010 4.526.9 129 30.4 658.9 67 291.4 719.7 121.557
2011 6.715.4 10.3 42.0 851.2 15.319 0.0 398.5 21.425
Total 34.410.4 114.5 907.7 7.781.7 53.718 2.343.6 3.874.1 235.175

Fuente: Direccién Nacional de Drogas, Reptblica Dominicana, 2011.

La revitalizacion de las rutas de tréafico
del Caribe pone en cuestion cualquier subes-
timacién de la capacidad de adaptacion de las
entidades criminales, asi como los impactos de
sus actividades en las sociedades donde operan.
Al dia de hoy, las agencias criminales han de-
venido mas dificiles de aprehender, debido a su
tamafio y agilidad, especialmente a su estructura
organica: de cadena o tipo rueda. En Reptublica
Dominicana se estiman en cerca de veinticinco
mil cuarenta las personas que han sido arresta-
das por violar las leyes de consumo y venta de
drogas (tabla 3). Tales arrestos, sin embargo, no
han desincentivado a las organizaciones de alto
perfil para continuar traficando droga y otros ili-
citos a través del circuito caribeno.

De lo dicho se deduce que paises como la Re-
publica Dominicana, a pesar de los esfuerzos de
interdiccioén y el cierre temporal del corredor del
Caribe en 2010, junto con Puerto Rico, todavia
constituyen el mayor punto de transito de la co-
caina proveniente desde el Caribe, via Sudamé-
rica, hacia Estados Unidos y Europa (grafica 3).

Los narcotraficantes buscan rutas alternati-
vas como resultado de los esfuerzos antinarcé-
ticos en la frontera norte-sur de Estados Unidos.
Este es un efecto derivado de la “guerra contra las
drogas”: debido a ello, las redes narcocriminales
empresariales tienden a expandirse y dispersarse
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aun mas. Por ejemplo, en Reptblica Dominicana
las autoridades han descubierto células del car-
tel de Sinaloa operando directamente en el pafs,
colectando apoyo logistico y materiales, precur-
sores, medios de transporte, contactos. En una
entrevista realizada por la autora en 2014 al en-
tonces director de la Direccién Nacional de Con-
trol de Drogas, Rolando Rosado Mateo, este con-
firmé que importantes cuadros de los Zetas, asi
como al menos una célula del Chapo Guzmdn
estaban operando a través de la isla y de Panama.

Las fuerzas de control también contintian
presenciando el incremento en los voliimenes de
las drogas que transitan desde la regién hacia Eu-

TABLA 3. PERSONAS ARRESTADAS EN REPUBLICA DOMINICANA
POR PARTICIPAR EN ACTIVIDADES NARCOTICAS, 2002-2011

Ano Personas arrestadas
2002 4.223
2003 4.372
2004 3.637
2005 3.868
2006 4.284
2007 18.392
2008 21.791
2009 24.635
2010 25.948
2011 25.303
Total 136.453

Fuente: Direccién Nacional de Control de Drogas, 2011.
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ropa. Entre 2005 y 2009, la Reptblica Dominica-
na fue el tercer pais en América Latina (después
de Brasil y Argentina) al que se le incautaron
cargamentos de cocaina con destino a Espana,
mientras el resto se dirigia hacia Estados Unidos.
Cifras del Departamento de Defensa estipulan
que al menos 19.500 de los aproximadamente
39.000 kilos de cocaina exportados anualmente
desde la Reptiblica Dominicana logran entrar en
territorio estadounidense via Puerto Rico. Simi-
larmente, Copolad (Cooperation Programme on
Drugs Policies) report6 en 2013 que “La Republi-

ca Dominicana contintia siendo el centro de co-
mando principal para el trafico de droga desde la
region del Caribe, con un ingreso el pasado afio
de 80% de la cocaina dirigida hacia Europa y los
Estados Unidos” (grafica 4).

Entre las dificultades para implementar me-
canismos mas eficientes de control esta la oposi-
cion por parte de sectores exportadores e impor-
tadores a establecer inspecciones constantes que
dilaten el flujo normal de las mercancias licitas
que salen y entran de los paises. Este factor rea-
lista se combina sin embargo con los altos nive-

GRrAFICA 3. KILOGRAMOS DE COCAfNA INCAUTADOS EN LA REPUBLICA DomiNicaNa, 2000-2010
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Fuente: Unodc Delta.

GRAFICA 4. ORIGEN DE LOS CARGAMENTOS DE COCAINA DETECTADOS EN VUELOS COMERCIALES
DESDE CENTROAMERICA Y EL CARIBE A AEROPUERTOS EUROPEOS SELECCIONADOS, 2011

Costa Rica, 5

Otros, 9

México, 21

Caribe Francés, 21

Republica Dominicana, 110

Fuente: Unodc. 2012. Delincuencia organizada transnacional en Centroamérica y el Caribe. Una evaluacion de las amenazas.

Unodc. Viena.
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les de corrupcion de las autoridades y la falta de
transparencia de sectores econémicos y empre-
sariales, convirtiendo al pais en un paraiso segu-
ro para el comercio ilicito.

En Puerto Rico, las autoridades calculan entre
20% y 30% el volumen de las mercancias ilicitas
que se queda en los territorios insulares (Fortu-
no, 2012), contribuyendo a la expansion de los
mercados locales. La saturacion de los mercados
conduce a la caida de precios y al incremento
de la demanda y de la competencia violenta por
dichos mercados. No hay duda de que se trata de
negocios lucrativos, cuando cada kilogramo de
cocaina cuesta US$20.000 en Puerto Rico, apro-
ximadamente $35.000 en Estados Unidos y més
de $50.000 en Europa. Competitividad y obten-
cion de lucro son dos de los mayores incentivos
para la resiliencia de los mercados criminales en
la Reptuiblica Dominicana y Puerto Rico. El trafi-
co de estupefacientes gener6 aproximadamente
US$9 billones en 2011, lo que represent6 20%
del PBI de Puerto Rico.

Todos estos factores contestan la simplifica-
cion de considerar a las naciones caribenas como
simple puntos de transito. Como lo revelan di-
versos estudios, mas de 50% de la cocaina que
pasa por el Caribe impacta de alguna manera sus
territorios, sea por la creacién de mercados ili-
citos, la autonomizacion de nuevos intermedia-
rios que son pagados en especie y que colocan
la droga fuera del pais, o en las actividades de
lavado de inversion en infraestructura, centros
comerciales, casinos, hoteles y residencias. Sus
excedentes también crean micronegocios de sub-
sistencia que emplean informalmente mano de
obra de bajos ingresos y que con frecuencia gene-
ra competencia violenta e hipercorrupcion.

Lo dicho revela que las pequenas y media-
nas naciones caribefias no juegan un rol Gnico
y singular dentro de la economia informal ilicita
del narcotrafico. Por ello, sus impactos también
son multiples, y parte del liderazgo caribefio,
como es el caso de Caricom, reconoce esta arista
del problema, llegando a considerar los factores
asociados con la empresa del narcotréafico como
“etiologicos” en el amplio rango de fenémenos
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sociales en la region. Uno de estos factores es el
hecho de la normalizacién de la venta a peque-
na escala, como una forma mas de subsistencia
informal. Por otro lado, también en términos ma-
croeconémicos, liderazgos regionales reconocen
sotto vocce el hecho de que sus economias poco
diversificadas muchas veces sobreviven con el
influjo de dinero e inversiones que proviene de
los mercados negros de gran escala.

8. PuerTtO Rico:
“UNA ISLA RODEADA DE ESPEJOS™ "

Lo mismo que la Republica Dominicana, la isla
de Puerto Rico ha experimentado la proliferacién
de la criminalidad violenta relacionada con los
lucrativos negocios del narcotrafico y la crimi-
nalidad organizada. A fines de la década pasada,
los aproximadamente 3,7 millones de puerto-
rriquenos, una gran parte de los cuales circula
entre Estados Unidos y la isla, percibieron y ex-
perimentaron una escalada de violencia letal sin
precedentes que se expres6 en un crecimiento de
17% de los homicidios para un corto periodo de
dos afios entre 2007-2009 (Policia puertorrique-
na y FBI). Como se dijo, gran parte de esta violen-
cia se concentr6 en el area metropolitana de San
Juan y sus areas circunvecinas (tabla 4).

A pesar de las ya altas tasas de homicidios
de 19 por 100.000 habitantes registradas entre la
década de los 80 y 2000, en 2011 ascendieron a
30,5 por cada 100.000. Estas tasas son mas al-
tas que las registradas en México (24/100.000) y
seis veces mayores que las del resto de Estados
Unidos. Comparado con el ano anterior (2010),
en Puerto Rico hubo un incremento de 15% de
muertes violentas (Sierra-Zorita, 2016). La etio-
logia de esta violencia est4 asociada entre 57%
y 90% a las actividades relacionadas con el nar-
cotrafico (Rodriguez Beruff, 2009). La tabla 4
muestra que de los ochocientos noventa y cuatro
homicidios ocurridos en 2009 en los trece mu-
nicipios de la isla, doscientos cincuenta y ocho
estuvieron directamente relacionados con dina-
micas vinculadas con el narcotrafico. De hecho,
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TABLA 4. MUERTES VIOLENTAS EN PUERTO RicoO, POR SEXO Y RAZONES, 2009

. . Por violencia Relacionadas Causas
Area policial Por pleitos | Pasionales doméstica Por drogas con robos Otras causas desconocidas| Total
H M H M H M H M H M H M H M

San Juan 1 0 0 0 0 1 65 0 0 0 2 0 110 8 187
Bayamoén 0 0 0 0 0 3 50 1 4 1 3 1 93 8 159
Ponce 2 0 0 0 0 1 39 0 0 0 0 0 81 2 125
Carolina 2 0 0 0 0 4 27 2 0 0 1 0 88 1 125
Caguas 2 0 0 0 0 2 15 1 1 0 1 0 36 4 62
Fajardo 1 0 0 0 0 0 11 0 1 0 0 0 32 2 47
Arecibo 0 0 0 0 0 0 6 0 2 0 1 0 30 0 39
Humacao 2 0 0 1 0 0 20 0 0 0 0 0 30 0 53
Guayama 1 0 0 0 0 2 9 0 1 0 0 0 22 2 37
Mayagiiez 3 0 0 0 0 1 4 0 0 0 0 0 16 0 24
Aguadilla 0 0 0 0 1 1 1 0 0 0 0 0 8 0 11
Airbonito 2 0 0 0 0 0 7 0 0 0 1 0 10 0 20
Utuado 0 0 0 0 0 1 0 0 1 0 0 0 2 1 5
Total de muertes 16 0 0 1 1 16 254 4 10 1 9 1 558 23 894

Fuente: Departamento de Estadisticas Policia Nacional de Puerto Rico.

desde inicios de 2000 asesinatos colectivos, co-
nocidos como “masacres”, constituian parte del
repertorio de modalidades violentas. En 2003, la
policia puertorriquena report6 nueve masacres
en dos de los municipios con altas tasas de vio-
lencia, San Sebastidn y Carolina. En 2014, solo
en un sector de un municipio se registraron ocho
masacres'.

La violencia letal afecta fundamentalmente a
jovenes, lo que pone a Puerto Rico en el sexto
lugar en el mundo con fatalidades juveniles. Es-
pacialmente, esta violencia también se concentra
en los residenciales publicos, como en el caso de
Llorens Torres, inaugurado hace mas de dos dé-
cadas en lo que era entonces la periferia del area
metropolitana. Hoy en dia, Llorens Torres, con
sus dos mil quinientas setenta unidades residen-
ciales, forma parte del tejido urbano de San Juan,
circundado por uno de los centros comerciales
mas grandes del pais y por modernas avenidas
que con frecuencia se convierten en escenario de
las balaceras entre grupos competidores dentro
de la empresa ilicita. Dentro de los caserios, la
seguridad estd en manos de los grupos que con-
trolan el espacio ptblico y la vida intracomuni-
taria. Pocos enfrentan esta presencia, que ejerce

su control con base en la extorsién y la amenaza
a los habitantes. Esos grupos constituyen alli el
estado, la policia, la justicia, proporcionan segu-
ridad, siendo a la vez la principal fuente de in-
seguridad. En un solo un fin de semana, durante
mi estadia de investigacion en Puerto Rico en
2012, veinticinco muertes batieron el récord de
violencia en San Juan. La proliferacién de ejecu-
ciones al estilo mafia coloca a los residentes de
los residenciales y de las barriadas no solo en un
estado de extrema vulnerabilidad e inseguridad,
sino también de frustracién frente a la inefectivi-
dad de las respuestas gubernamentales.

Violencia, crimen y desigualdad han segrega-
do el tejido urbano puertorriquefio, convirtiendo
a la isla en una sociedad de encierros. En San
Juan, sectores de la clase alta garantizan su se-
guridad en modernas torres de apartamentos,
vigiladas por camaras, porteros y una visible
presencia de la seguridad privada. Los centros
comerciales también proveen a la clase media
la seguridad (privada) que requiere para mover-
se en un espacio publico acotado. Y vecindarios
enteros son igualmente resguardados mediante
puntos de chequeo para la entrada y salida de
sus residentes. Este patrén de encapsulamiento
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garantiza el distanciamiento social entre los que
tienen, los que aspiran a tener y los que carecen
de todo. En términos analiticos y politicos, no
es suficiente constatar la correlacién entre esta
violencia social e institucional avasalladora y la
violencia criminal: entender el fen6meno, la for-
ma como opera y se perpetua supone una mirada
mas profunda a las arquitecturas institucionales,
es decir, contextualizar la evolucién de las fuer-
zas politicas que han hecho y permitido alianzas
perversas entre actores de poder licito e ilicito.

En Puerto Rico, como en Jamaica, Trinidad y
Tobago, Haiti y la Reptiblica Dominicana, actores
violentos han devenido en detonadores del siste-
ma politico, desplegando una incidencia ubicua
a lo largo de sus sociedades y por medio de los
aparatos de poder. Explicar esto requiere escu-
drifiar las estructuras criminales de oportunida-
des que ofrecen las instancias, culturas y practi-
cas, politicas e institucionales mediante arreglos
informales, clientelares y de conveniencias entre
las élites politicas y las criminales, pocas veces
diferenciadas entre ellas, y entre los niveles in-
termedios de la burocracia estatal y los grupos
criminales que controlan los encerramientos. En
este contexto analitico, el nexo entre narcoem-
presa y narcopolitica estd mas presente de lo
que se reconoce, pero no por ello es més facil
de develar. Lo mismo sucede cuando se analiza
el fenémeno desde la perspectiva econémica: es
posible determinar cémo la criminalidad organi-
zada genera flujos de capitales e inversiones que
entran en la légica de acumulacion en espacios
con limitados recursos publicos y administrati-
vos. Sin embargo, no queda claro como el capital
ilicito compensa las necesidades de desarrollo
no acometidas por los gobiernos. Similarmente,
respecto a la relacién costos-beneficios, en 2007
el Banco Mundial y la Unodc estimaron los be-
neficios generados por las economias criminales
en la regiéon en US$850 millones, equivalentes a
5,3% del PIB del Caribe y 1,4% (US$650 millo-
nes) del de Puerto Rico (United Nations Office
on Drugs and Crime and the Caribbean Region of
the World Bank, 2007). En contraste, los costos
socioeconémicos de la criminalidad, expresados
en los riesgos a la inversion, los gastos en segu-
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ridad publica y privada, las vidas perdidas, los
gastos de salud y las pérdidas en la productivi-
dad suelen ser mas altos que los beneficios gene-
rados. En Jamaica, por ejemplo, estos costos fue-
ron estimados en 3,7% del PIB de 2000 (Harriott,
2000), y en Trinidad y Tobago en 1,6% del PIB
para la misma década (Holder y Mutota, 2006).

8.1 CORRUPCION POLICIAL EN PUERTO Rico

A pesar de constituir la segunda fuerza policial
en Estados Unidos, después de la Policia de Nue-
va York, con 17.153 agentes activos, la policia
puertorriquefia ha sido en varias ocasiones suje-
to de serias criticas por parte del Departamento
de Justicia. En 2011, ese Departamento emitié un
reporte que revelaba el hecho de que entre 2005
y 2010 mil setecientos nueve oficiales puertorri-
quenos habian sido arrestados por diversas razo-
nes que inclufan extorsién, abuso policial, par-
ticipacién en actividades ilicitas. Solo en 2010,
el Federal Bureau of Investigation (FBI) condujo
una de las operaciones de investigacién antico-
rrupciéon mas extensa en varias décadas, incri-
minando a ochenta y nueve agentes por diversos
cargos que incluian posesion y trafico de drogas
y uso inapropiado de armas (United States De-
partment of Justice, Civil Rights Division, 2011).

Debido a la desconfianza que oficiales esta-
dounidenses tienen en la policia estatal puer-
torriquena, el Departamento de Justicia ha ido
incrementado gradualmente su rol en el &mbito
de la seguridad ciudadana en la isla. La mayor
presencia federal ha devenido por tanto en un
indicador del nivel de deterioro de las capacida-
des, profesionalismo y transparencia de la po-
licia puertorriquena. En la actualidad, entre los
puertorriqueios existe consenso sobre la nece-
sidad de transformar sus instituciones preventi-
vas, coercitivas y correctivas.

9. REPUBLICA DOMINICANA

Considerada una de las economias mas vigoro-
sas en la regi6n', la Republica Dominicana ha
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devenido en un importante player como repo-
sitorio y facilitador de flujos ilicitos (de drogas,
dinero y personas), que transitan desde y a través
de la regién. En las tiltimas décadas, el pais se ha
constituido en un nicho de acogida a grupos y
sujetos criminales. Este fen6meno tiene que ver,
por una parte, con cambios en el modelo opera-
tivo de los grupos narcotraficantes, que en mu-
chos casos prefieren evadir a los intermediarios
operando directamente en los territorios, lo cual
es muy cierto en el caso del narcotrafico colom-
biano en el pais. Por otra, el hecho de que es-
tos grupos puedan acceder y atraer a sus légicas
crimindgenas a sectores cercanos al poder o con
influencia politica, les proporciona salvaguardas
para evadir la persecucién de organismos inter-
nacionales. El rol de estas estructuras y sus in-
termediaciones dentro del pais refleja también
la dindmica de esas espacialidades y el papel de
dichos territorios en la provisién de precursores
quimicos, avionetas e infraestructura necesaria
para el trasiego y operaciones de distribuciéon de
drogas duras: cocaina, heroina y metanfetami-
nas. Pistas clandestinas de aterrizaje, multiples
marinas privadas no vigiladas y la precaria regu-
lacion de puertos y aeropuertos viabilizan hubs
de tolerancia y displicencia respecto al desarro-
llo de actividades transgresoras. Adicionalmen-
te, la inversion en centros comerciales, casinos
y proyectos habitacionales de alta rentabilidad
constituye la modalidad mas comtn de lavar el
dinero y, a la vez, diversificar la actividad crimi-
nal, coludiéndola con la economia formal. Estas
dindmicas contrastan con la estruendosa retérica
moralista desplegada por las burocracias guber-
namentales.

En afos recientes, la diversificacion de la cri-
minalidad y de sus agentes ha contribuido al es-
calamiento de la victimizacion relacionada con
la criminalidad compleja. Entre 2003 y 2013, los
registros oficiales de muertes violentas en el pais
destacan como las principales razones los ajus-
tes de cuentas, las luchas entre grupos y los sica-
riatos. En 2005, los asesinatos relacionados con
drogas constituyeron el 3% de todas las muertes
violentas. Para 2007, el porcentaje de victimas de
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la violencia por drogas habia ascendido a 21,3%,
y a 22% en 2009 (Procuraduria General de la Re-
publica Dominicana, 2007, 2008 y 2009). En los
anos siguientes, las estadisticas mostraban mas
victimas relacionadas con el microtréfico de dro-
gas que por robos. Sin embargo, hay que insistir
que para ese periodo la policia asesinaba entre
trescientas y cuatrocientas personas por afo, ge-
neralmente jovenes pobres, llegando a represen-
tar en 2008 el 29% del total de muertes violentas.
Si se toma en cuenta que la criminalidad com-
pleja es un fenémeno multidimensional que su-
perpone diferentes tipos y niveles de violencia,
criminalidad y grupos involucrados todos ellos
en actividades ilicitas, es dificil aislar una fuente
singular de tales homicidios. La actividad narcé-
tica creciente es también medida por la cantidad
de personas arrestadas, deportadas y extradita-
das. Entre 2002 y 2011, 136.453 individuos fue-
ron arrestados por violar la ley 50-88 relacionada
con crimenes de droga (DNCD, 2011).

Estos datos no reflejan todos los impactos
del fenémeno de la criminalidad organizada ni
los de las politicas para enfrentarlas. El hecho de
que, como se dijo, persistan serias discrepancias
en la estandarizacion de las estadisticas a lo lar-
go del Caribe, distorsiona un mapeo mas com-
pleto de la realidad caribena. Jamaica y Trinidad
y Tobago estan entre los paises que si registran
informacién sobre violencia armada pandilleril,
mientras en Reptblica Dominicana no hay regis-
tros de tales actividades y la informacién sobre
violencia relacionada con drogas por lo general
estd subsumida en otras categorias.

Por otro lado, asi como los voltimenes de dro-
gas y las rutas por donde transitan varian consi-
derablemente entre periodos, también lo hacen
las manifestaciones violentas. Arreglos entre ac-
tores competidores o procesos de concentracion
y monopolizacién de las actividades lucrativas
pueden determinar el auge o la disminucién de
la violencia instrumental. En algtin momento re-
ciente, los secuestros y el sicariato fueron mas
prominentes en Haiti y Reputblica Dominicana
que en Trinidad y Tobago, cuando la transferen-
cia de poder a los actores criminales tendié a mi-
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nimizar el uso de la violencia como instrumento
de disuasion.

10. ECOSISTEMAS TRANSGRESORES
Y ESTADOTROPISMO COMO ORDENES
SOCIALES CONTESTATARIOS

Para entender mejor la racionalidad y los im-
pactos del crimen organizado en la regién he
elaborado dos conceptos: el primero se refiere a
los ecosistemas transgresores, un constructo so-
cioespacial basado en interacciones entre agen-
tes racionales comprometidos con las légicas de
capitalizacién y acumulacién criminal y actores
oportunistas, que establecen entre ellos relacio-
nes simbioticas y funcionales como una forma
de negociar poder y beneficios mutuos. Los eco-
sistemas transgresores comprenden una serie de
factores politicos, econémicos, culturales y rela-
cionales que interconectan lo licito con lo ilici-
to, instituciones formales e informales, actores
e instituciones, desatando en algunos casos ac-
ciones violentas en ambientes urbanos frégiles.
Pese a ello, mediante los ecosistemas transgre-
sores también se distribuye una amplia gama de
beneficios.

Los ecosistemas transgresores se cristalizan
territorialmente por medio de intercambios y
arreglos entre actores privados desregulados
(miembros de grupos criminales, pandillas) y ac-
tores “incorporados” a los sistemas legitimados:
politicos, burdcratas, policias, fiscales, jueces. En
este proceso de formacion y reconfiguracion de
interrelaciones, cada actor desarrolla sus propios
mecanismos y niveles de adaptacién y resilien-
cia (Davis, 2012: 37)". Por ejemplo, dado que los
narcotraficantes constituyen en muchos casos la
fuente principal de ingresos en algunos barrios,
y con frecuencia miembros de pandillas trabajan
para ellos como microdistribuidores, estos jove-
nes llegan a ser sujeto de extorsién policial. Por
otro lado, estas pandillas, o en su defecto grupos
y redes de narcotraficantes, terminan también
regulando el espacio publico y la vida de los resi-
dentes de los barrios marginados donde operan.
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Estas interacciones conducen a que los mo-
radores locales se relacionen de diferentes ma-
neras con la criminalidad y las actividades ilici-
tas. Para evitar ser victimizados en el peor de los
casos, o para beneficiarse en el mejor, los resi-
dentes aprenden a negociar con los actores con-
testatarios, basandose en la autoridad y repre-
sentacion (los comunitarios) de la que se sienten
investidos. En nuestra investigacion de campo
en Puerto Rico, una de las lideres barriales par-
ticipante en un grupo focal nos decia: “Cuando
la comunidad planifica desarrollar alguna acti-
vidad cultural, se lo informamos a los jefes de
los puntos (de venta de drogas)”. A continuacién
la lider aclard: “Esto no quiere decir que le esta-
mos pidiendo permiso para realizar nuestra ac-
tividad, solamente le estamos informando, a fin
de evitar conflictos o cualquier acto violento de
parte de ellos”*.

En la medida en que esos d6rdenes sociales
transgresores incorporan expresa o discretamen-
te a agentes del estado, ello propulsa el estado-
tropismo, un fenémeno similar a la tendencia
heliotrépica que muestran las plantas cuando
buscan y se orientan en la direccion de la luz so-
lar. Como un patrén sistémico de comportamien-
to, el estadotropismo criminal prefiere operar en
escenarios en los que los servidores publicos se
encuentran en los niveles medios y altos para
coordinar, hacer eficientes y orquestar operacio-
nes de mediana y gran escala. Desde estas ins-
tancias se abren puertas para proveer seguridad
y generar ganancia a los operadores, dando pro-
teccién o, como sucediera en el caso del narco-
traficante puertorriquenio Figueroa Agosto, faci-
litando contactos y canales de influencia entre
élites politicas y oficiales. En los niveles bajos
funciona el componente més operativo y, por
tanto, alli los agentes publicos pueden extorsio-
nar a los actores que desarrollan actividades ili-
citas y criminales. En consecuencia, segmentos
del estado se constituyen en actores criminales
y, en esa medida, contribuyen a reorganizar y re-
gular la criminalidad.

De estas interacciones se deduce que el es-
tadotropismo es una condicién crucial para ga-
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rantizar la consistencia y robustez de los flujos
ilicitos, siendo casi imposible concebir que la
criminalidad organizada pueda florecer sin esta
orientacién estadotrépica. Tal como lo mostra-
ran Peter Andreas y Ethan Nadelman en otro
momento (2006), asi como los traficantes y terro-
ristas dependen del estado, algunos funcionarios
dependen de los traficantes y terroristas. Estas
alianzas han tenido serias consecuencias, al so-
cavar cualquier intento de reforma de los secto-
res de la seguridad y la justicia, impidiendo en
dltima instancia la implementacién de politicas
publicas.

Ambos conceptos se retroalimentan de una
amplia bibliografia que enfatiza en el analisis de
los cambios en las estructuras organizacionales,
en las arquitecturas institucionales y en las mo-
dalidades operativas y los procesos adaptativos
de las agencias criminales, con respecto a los
estimulos del entorno, especialmente a las po-
liticas fallidas de interdiccién y disrupcion. De
esta suerte, los trabajos seminales de Reuter y
Haaga (1989) sobre la naturaleza de las organi-
zaciones criminogenas; los de Layne et al. (2000)
sobre eleccion racional, basados en los analisis
de riesgos; y los aportes de Ivelaw Griffith (2004)
sobre el fenémeno geonarcotico en la region del
Caribe, constituyen la historiografia primaria en
el estudio de estos fendmenos de légicas consen-
suadas entre entidades criminales. Esta cohorte
produjo anélisis sdlidos de las configuraciones
de las entidades criminales, mediante los cuales
se desmitificaban las para entonces bien estable-
cidas representaciones acerca de estructuras ri-
gidamente verticales, proponiendo en cambio la
tendencia hacia la proliferacién de agrupaciones
pequenas y mas fluidas, conformadas por nodos
y redes, y basadas en légicas primarias de con-
fianza, lealtad y adherencia. En la practica, estos
nodos y redes han probado ser méas funcionales
y eficientes, asi como también muy adaptables a
los contextos y recursos con los que tienen acce-
SO para operar.

Explorando otros paradigmas teéricos con los
cuales relacionar la propuesta interpretativa de
ecosistemas transgresores que introduzco aqui,
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enfatizo en la produccion de varios académicos
que estudian las agencias que recrean sistemas
sociales concomitantes o paralelos en el marco
de teorfas de la complejidad, y el impacto que
generan estas relaciones en la recomposicion
de dichos sistemas (Bates, 2008; Kalyvas, 2003;
Kenney, 2007; March, Sproull y Tamuz, 1991:
1-13; Walter, 1990: 295-336). El trabajo de Ken-
ney en particular, sobre adaptacién competitiva
(2007), es importante aqui, dado el énfasis que
hace en la necesidad de entender la hermenéu-
tica de los procesos de aprendizaje, mediante la
interaccion y difusion de actividades reciprocas
entre narcos, por un lado, y agentes antinarcoti-
cos, por otro.

Sin embargo, tan importante como lo es este
cuerpo de literatura para entender las tipologias
y configuraciones de los agentes crimindgenos,
todavia es poco lo que se conoce respecto a los
impactos y las formas de transformarse los arre-
glos institucionales previos en el proceso de los
actores transgresores devenir en agentes auténo-
mos. Al respecto, sostengo que el estadotropismo
es un artificio de adaptacion criminégena dina-
mico y sinérgico, dado que sus formatos varian de
acuerdo con las particularidades de cada estado
y sociedad. Hay veces en que el estado deviene
en el organizador de las acciones transgresoras y
de los érdenes politicos alternativos, al transferir
explicitamente funciones y recursos a los actores
no estatales violentos, por medido de arreglos no
competitivos. Es el caso de Jamaica y Trinidad y
Tobago, también de Haiti y, de diferente mane-
ra, Puerto Rico, donde las bandas criminales han
devenido parte integral del sistema politico y de
los subsistemas estatales, especialmente en los
ambitos municipales y barriales. A cambio, los
politicos han transferido fondos para contratar a
los grupos potencialmente violentos para la com-
pra de votos y para persuadir a los moradores de
las localidades a favor de determinados candida-
tos en periodos electorales (usualmente cada dos
anos). Asimismo, algunos gobiernos (Trinidad y
Tobago, Puerto Rico, Surinam) han transferido
subvenciones, otorgado proyectos y fondos a or-
ganizaciones con control local para que ejerzan
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la “pacificacién” de las areas, eliminado las com-
petencias violentas de otros grupos con menos
poder y presencia.

En Reptiblica Dominicana, por el contrario,
dada la ausencia de un sistema redistributivo
de bienestar social como el que existe en Puer-
to Rico, Jamaica o Trinidad y Tobago, estando el
estado ausente sistematicamente de la provisién
de servicios y bienes sociales, y presente solo en
su vertiente represiva, los actores violentos no es-
tatales han capitalizado su presencia al asumir,
sin mediaciones, responsabilidades de provee-
dor publico, incluyendo seguridad. Este proce-
so de transferencia se retrotrae a varias décadas
atrds, cuando el estado dominicano transfiri6 a
las iglesias, organizaciones no gubernamentales
y lideres comunitarios las funciones de provision
de servicios. Con el tiempo, las pandillas termi-
naron siendo reconocidas territorialmente no por
ser parte del sistema formal de coercion y justi-
cia, como sucediera con esos otros actores no es-
tatales que llenaban los vacios de presencia terri-
torial del estado, sino mas bien por ser excluidas
y perseguidas por dicho sistema. En un contexto
de gran exclusion y de carencia casi absoluta de
recursos, las entidades transgresoras han estable-
cido o6rdenes sociales y politicos alternativos en
los barrios y localidades urbanas y rurales.

El manejo de arreglos institucionales infor-
males entre las estructuras politico-burocraticas
con las bandas criminales y grupos de control
territorial, abre las puertas a la proliferacion de
actores oportunistas (Helmke y Levitsky, 2003;
Pion-Berlin, 2009) que aprenden y duplican
comportamientos clientelares y disuasivos (ex-
torsion), difuminando las diferencias entre “bue-
nos” y “malos”. De hecho, el solo manejar estos
parametros distorsiona totalmente la compleji-
dad del fenémeno. Dejando al margen las expec-
tativas éticas y morales de comportamiento, la
cuestiéon se reduce a lo que es funcional, adecua-
do y eficaz a los intereses de las partes, incluyen-
do a las propias comunidades, que entran como
un actor més en el juego de beneficios y costos.

Este proceso se ha acelerado y complejiza-
do atin méas con la ausencia de mediadores le-
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gitimados que reduzcan las tensiones y provean
alternativas en los contextos donde escasean las
oportunidades de todo tipo, de reconocimientos,
de inserciéon laboral, educacién, movilidad so-
cial y mejoramiento de los estandares de vida®®.

Como resultado, en Repiiblica Dominicana
una cultura arraigada de opacidad, que favorece
la accién de actores no estatales, impulsa un ra-
pido crecimiento de ecosistemas transgresores
y de estadotropismo (hipercorrupcién y clien-
telismo criminal). Estas precondiciones ayudan
a explicar por qué las organizaciones violen-
tas parecen haber emergido tan abruptamente
en la Gltima década y media en el pais. Como
hicimos notar al presentar las estadisticas de
muertes violentas y la tipologia de actividades
delictivas, el estadotropismo es asumido como
un dado en las barriadas pobres y segregadas de
Santo Domingo y el Distrito Nacional, en donde
existe la conviccién absoluta de que la policia
esta directamente involucrada en los negocios
ilicitos como un actor privilegiado, que llega al
punto de extorsionar a los tradicionales actores
transgresores: microvendedores de droga, la-
dronzuelos, pandilleros. También explica la re-
nuencia de los residentes a cooperar con la poli-
cia y a proveerle de informacién de inteligencia
sobre las agrupaciones. Estos residentes co-
munmente asumen que cualquier informacién
que revelen serd utilizada en su contra, al ser
filtrada a las bandas criminales, poniéndoles a
ellos, los moradores de los asentamientos infor-
males, en una situacién de gran vulnerabilidad
frente a los agentes policiales, los militares, los
fiscales y las pandillas.

En los niveles meso y macro la historia es otra:
allilos que detentan o median con los poderes fac-
ticos proveen beneficios y apoyo politico a las éli-
tes con influencia politica y econémica, a cambio
de mantenerse en el juego de reparticiones. Estas
tendencias crean un escenario de “doble track”
que funciona simultdneamente: en los ambitos
de mas alto nivel politico, econémico y adminis-
trativo la tendencia hacia la concentracion de en-
tidades criminales toma la forma de una red de
actores criminales bien conectada, que descansa
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en la cooperacion, el intercambio de influencias
y la competencia disuasiva. En los ambitos mas
bajos de la cadena, la fragmentacion, diversifica-
cién y la competencia violenta son mas intensas
en la medida en que los pequenos distribuidores
proliferan, en contextos de creciente exposicion
y asuncion de riesgos extremos.

En sintesis, de lo dicho aqui se desprende
que el estadotropismo es una condicién crucial
para alcanzar la estabilidad y predictibilidad de
los flujos ilicitos, llegando a ser practicamente
imposible concebir el éxito de la actividad crimi-
nal de gran escala sin la presencia de esta orien-
tacion. Por lo mismo, estas alianzas trabajan
contra los intentos de reformar o, mejor dicho,
transformar los sistemas de justicia, criminal y
de seguridad, nacionales y regionales.

10.1. LA CONSTRUCCION DE REDES

INTERSOCIALES ESTADOTROPICAS

Un caso notorio que vincula la criminalidad
compleja de la Reptublica Dominicana con la
de Puerto Rico e ilustra los niveles meso-macro
de estadotropismo es el que se refiere a la red
liderada por dos capos puertorriquenos, Angel
Ayala-Vasquez, conocido en Puerto Rico como
Angelo Millones, vy José Figueroa Agosto, cono-
cido en su pais de origen como Junior Capsula.
Esta red, que se concentra en la distribucién de
cocaina y el lavado de activos, oper6 por més de
una década, ramificindose en multiples nodos y
vertientes dentro y entre los dos paises. El 18 de
septiembre de 2009, los tabloides puertorrique-
fios reportaron que Angel Ayala-Vésquez, uno
de los narcotraficantes mas buscados en la isla
y una especie de antihéroe, habia sido capturado
por agentes del FBI y la DEA. Al momento de su
arresto, el capo, conocido entre sectores crimina-
les y poblacionales también como el Buster, lide-
raba una de las organizaciones criminales maés
eficientes, responsable de introducir ilegalmente
miles de kilogramos de narcéticos, especialmen-
te cocaina, al territorio puertorriquefio a lo largo
de las ultimas tres décadas.
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La red criminal de Ayala-Vasquez resulté ser
una parte intrinseca de una suprared de tipo rue-
da irradiada (Kenney, 2007: 30-32), que contenia
dos nodos centrales localizados simultaneamen-
te en Puerto Rico y la Reptblica Dominicana®.
En este ultimo pais, José Figuero Agosto habia
logrado insertarse también en todas las capas y
castas de la sociedad dominicana, desde los ni-
veles mas cercanos al poder ejecutivo, pasando
por las instancias militares, policiales y judicia-
les, hasta la farandula, sectores de la clase media
y los niveles de ingresos mas bajos. Ambos gru-
pos administraban sus espacios de transaccion
utilizando lo que algunos académicos han cate-
gorizado como enlazando (bounding), puentean-
do (bridging) y conectando (linking) actividades
y transacciones, como parte de su estrategia de
integrar horizontal y verticalmente la empresa
del narcotréafico, primero dentro de los estados
y las sociedades puertorriquena y dominicana, y
segundo a lo largo de las subregiones del Caribe
y Centroamérica.

La estructura que viabilizo estos procesos no
requeria de un arreglo jerarquizado. De hecho, es
muy factible que parte del incentivo que posibili-
t6 la extension radicara justamente en la posibili-
dad de movilidad social desde los rangos medios
bajos a altos, en reconocimiento y gratificacion
de la efectividad y eficiencia de los participan-
tes. El arresto de Angelo Millones practicamente
desmantel6 toda la red en Puerto Rico, en cuyo
momento contaba con alrededor de sesenta y
cinco individuos que se autocalificaban como el
Combo de los Setenta y el Combo que no se deja.
El escenario principal de operacién eran dos re-
sidenciales publicos ubicados en la periferia de
Bayamon: José Celso Barbosa y Sierra Linda. A
pesar de que desde inicios de la década de los
90 en esos lugares ha habido puntos de distri-
bucion, fue a partir de 1995 cuando el grupo de
Millones se alzé con el control de toda el 4rea de
operacion en Bayamon, mediante la extorsion,
compra forzosa y desplazamiento de los propie-
tarios de los puntos existentes. También obligan-
do a otros distribuidores en la municipalidad a
comprarle y suplirse de la droga que él maneja-
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ba, logrando colocarse asi como el principal pro-
veedor en toda el area. El homologo del Buster
en Repuiblica Dominicana, Figueroa Agosto, dejo
tras su captura el denominado cartel del Cibao,
que siguié operando varios anos después del
arresto de Junior Capsula. Esta suprared operaba
en el contexto de un narcocircuito que compren-
de Republica Dominicana, Haiti, Puerto Rico y
Centroamérica, circuito en el cual confluian di-
versas modalidades operativas relacionadas con
la expansién y fragmentacion de las organizacio-
nes y de los mercados y la diversificacion de las
rutas (Bagley, 2009). De hecho, bien podria decir-
se que la expansion de los mercados y la multia-
gencialidad produjo una “democratizacién” de la
narcoempresa, a pesar de que el grueso de los
beneficios siguié concentrandose en segmentos
especificos, entre ellos los mayoristas, que ope-
ran directamente a gran escala o por medio de
intermediarios en los mercados de consumo.

En segundo lugar, y a consecuencia de esta re-
configuracion, emergié un modelo sistémico que
integr6 aspectos gerenciales, divisién de funcio-
nes y, en algunos casos, descentralizacién (sub-
contratacion), asi como también la tecnificacion
de la produccion (elaboracion in situ, transporte).
En otras palabras, la empresa se volvi6 mas efi-
ciente en sus componentes y légicas funcionales.

Tercero, esta reingenieria llevé al estableci-
miento de alianzas estratégicas entre actores cri-
minales diversos, asi como a la participacion de
otros agentes insertos oportunista o intermiten-
temente. De suerte que en sus componentes mas
dindmicos hubo una integracién “vertical” y “ho-
rizontal”. A mediados de 2011, la prensa interna-
cional registraba el desmonte por parte del FBI y
la DEA de Estados Unidos de un anillo de narco-
traficantes mexicanos, libaneses y dominicanos
que movian droga desde Quisqueya, en Republi-
ca Dominicana, hacia Centroamérica, México y
Estados Unidos (DR1 Daily News, 2011). Meses
mas tarde, la Direcciéon Nacional de Control de
Drogas (DNCD) de la Reptblica Dominicana con-
firmaba la presencia de carteles mexicanos (Si-
naloa y Zetas), y colombianos (el del norte del
Valle) en su territorio.
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11. CONCLUSIONES:
OPCIONES DE ACERCAMIENTOS PARA EL
DESARROLLO DE POL{TICAS DESDE ESTADOS
INSTITUCIONALMENTE FRAGILES

El argumento principal de este capitulo es que el
crimen organizado, el narcotrafico y la violencia
instrumental que producen colocan a las socieda-
des del Caribe en una encrucijada: o estas socie-
dades, y sus estados, se lanzan a la construccién
de estrategias de politicas comprensivas, naciona-
les y subregionales, que enfrenten las arraigadas
culturas institucionales de corrupcion, clientelis-
mo e impunidad, o continuaran reciclando vie-
jos patrones de adaptacién y resiliencia negativa
de actores y agencias criminégenas. Apuntalar el
primer escenario supone dos cosas: 1) desmon-
tar las falsas premisas que han orientado hasta el
momento la practica discursiva oficial; 2) hacer,
con fines programaticos, analisis factoriales sobre
la realidad contextual y temporal de la criminali-
dad en la regién. La conjuncién de ambas estra-
tegias abre oportunidades para llenar los vacios
recurrentes a los que han conducido las politicas
fallidas en Centroamérica y el Caribe.

Respecto a lo primero: una falsa presuncion
es la idea de que la problemaética de las drogas se
reduce a la cuestiéon del trafico, rutas y volime-
nes de estupefacientes que salen y entran desde
y hacia los territorios caribefios y centroameri-
canos. Esta logica deriva en el gran énfasis en
intervenciones microaplicadas, que subestiman
y distorsionan las dimensiones del fenémeno, al
descansar basicamente en la interdicciéon como
recurso de disuasiéon y como parametro funda-
mental del “éxito” o efectividad de las estrategias
de control. La segunda premisa parte de la reduc-
cién esencialista de los actores sustantivos invo-
lucrados, generalmente estereotipados, dentro de
la narcoeconomia, presumiblemente enfrentados
a las fuerzas de seguridad y a los estados deseo-
sos de eliminar estas dindmicas criminégenas.

Ambas falacias han condicionado por déca-
das la ecuacién costos-beneficios, al comprome-
ter los recursos invertidos en la lucha contra las
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drogas, en detrimento de la calidad de vida de
los ciudadanos y sus instituciones. Sus conse-
cuencias han producido un oximoron por medio
del cual las dindmicas y actores criminégenos
han logrado acomodarse y expandirse al punto
de reconfigurar los contextos donde inciden.

Estos escenarios nos llevan a la segunda pro-
puesta. La necesidad de entender, desde un ané-
lisis factorial, las consecuencias que han produ-
cido estas dindmicas, a fin de revertir algunas de
sus manifestaciones. Sugerimos que este analisis
factorial debe hacerse a tres niveles:

1. Analisis factorial sobre la geonarcopolitica

Varios especialistas han insistido en cémo
el ambito de la geopolitica redefine el dise-
fio e implementacién de las politicas de se-
guridad y contra-narcéticas (Felbab-Brown y
Trinkunas, 2015; Bobea, 2015). Esta asercion
no puede ser mas cierta para los paises del
Caribe, participantes activos tanto en el tré-
fico sudamericano y mexicano como en las
estrategias politicas antinarcoticas lideradas
por Estados Unidos. Para muestra, un botén:
recientemente, las autoridades federales des-
montaron una red criminal que conectaba el
territorio puertorriquefio con los estados de
la Florida y de Connecticut, introduciendo
cocaina y lavando activos en el territorio con-
tinental. Los federales sugieren que esta red,
de la cual fueron arrestados treinta y siete
miembros, duplica modalidades de extorsion
a las mulas, al estilo de los carteles mexica-
nos, sugiriendo un proceso de mimetismo en
algunos formatos de la logistica y, por ende,
una cooperacién subyacente (United States
Department of Justice, 2015).

En el marco de este analisis obligatorio de
la narcografia, hay que tomar en cuenta la
diversidad sociocultural y politica del Cari-
be y su relacién particular con el continen-
te americano y europeo. En este sentido, no
es de extranar que los paises que conforma
Caricom presenten como bloque propuestas
mas proactivas e innovadoras en el campo
estratégico de manejo de la criminalidad or-
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ganizada. Estos paises definieron desde 2001
un marco de analisis de su realidad criminé-
gena. En 2013, sectores de la élite politica y
gubernamental de Caricom reconocieron la
necesidad de encarar regionalmente “este
asunto tan sensible, de manera enfocada y
no histéricamente” (Ralph Gonsalves, primer
ministro de San Vicente).

En esa vertiente, han sido incluso mas pro-
clives a considerar la descriminalizacién de
la marihuana como una politica de raciona-
lizacién de recursos escasos enfocados en el
tratamiento de la criminalidad.

Analisis factorial sobre la narcoeconomia

Los paises caribenios presentan altas tasas de
desempleo, bajos niveles de inversién en sec-
tores clave como educacion, lo cual limita su
insercién competitiva en la economia global.
En consecuencia, cerca de 50% de sus ciu-
dadanos viven en condiciones de pobreza e
indigencia. Las alternativas de sobrevivencia
en el sector informal constituyen la principal
respuesta para cerca de 70% de la poblacion.
La mayor consecuencia es que la irrupciéon
de capitales generados alrededor del narco-
tréfico y demas actividades criminégenas no
es compensada por inversiones alternativas
legales. Es decir, la denominada guerra con-
tra las drogas no ha compensado ni puede
compensar el volumen de riqueza que entra
a las pequefias economias por medio de los
flujos de ilicitos.

A lo anterior se suma la carencia casi abso-
luta de anélisis econ6micos comparativos de
las implicaciones de las politicas punitivas.
A grandes rasgos, se estima que los costos de
la lucha contra las drogas absorben entre 1%
y 3% del PIB de la subregion del Caribe. Por
tanto, la carencia de analisis sectoriales y de
riesgos que alimenten politicas preventivas,
de control y minimizacién de dafios conti-
nuda perpetuando un modelo de intervencién
costoso en términos materiales y humanos.

Analisis factorial de la narcopolitica y narco-
cultura institucional
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Las élites politicas regionales contintian re-
produciendo y ejerciendo el clientelismo po-
litico como artificio funcional en su relaciéon
con la ciudadania y en el ejercicio de sus po-
tencialidades de incidencia politica. En esa
misma vertiente, los agentes criminales du-
plican la cultura y el sistema clientelar intra-
societalmente, en especial en espacios donde
la presencia del estado se reduce a su fun-
cion represiva. Asi entonces, las necesidades
vitales de ingresos, empleo y proteccion son
asumidas por actores criminales o violentos
que reorganizan los 6rdenes sociales locales,
patréon que en tltima instancia empodera a
sectores de la criminalidad compleja, con-
tribuyendo a legitimar un actor politico-cri-
minal con gran capacidad de crear 6rdenes
sociales concomitantes.

Finalmente, si hay que privilegiar un “entry-
way” o punta de lanza para comenzar a impactar
en estos nuevos escenarios criminégenos, consi-
deramos necesario enfocarse en el fenémeno de
estadotropismo. Al respecto solo basta retomar
las declaraciones de un abogado de la defensa de
narcotraficantes, radicado en Miami, quien de-
claraba lo siguiente:

No hay duda de que la mayor parte del tra-
bajo pesado del trafico de drogas en la Repu-
blica Dominicana se estd haciendo por los
militares: ellos son los que facilitan la entra-
da de la droga (...) reciben una comision, en
forma de drogas, y luego buscan a alguien
que la vende (Joaquin Pérez, abogado de de-
fensa de narcotraficantes en Miami)'e.

A la larga, todos estos son a la vez desafios y
dilemas que enfrentan no solo los estados de la
region, sino sobre todo sus sociedades. En ellas
recaen en ultima instancia las posibilidades de
presionar a las élites gubernamentales a favor de
las transformaciones institucionales necesarias.
Por el momento, dichas sociedades se debaten
entre el cinismo de sus élites politicas y las nece-
sidades insatisfechas de sus ciudadanos. Ambas
realidades ponen en el centro de la reflexion la
cuestion de si existe o no voluntad real de rom-
per de una vez por todas el ciclo perverso de un

patron de acumulacién ilicita que se alimenta
de la negligencia, la obliteracion y el ostracismo
que benefician a pocos mientras perjudican a la
mayoria.

Es alli, y no en el imaginario popular de los
cartografos medievales, donde siguen reificdndo-
se los 6rdenes sociales transgresores y contintian
guareciéndose los dragones (hic sunt dracones).
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Nortas

1 Unaversién de este articulo se publicé en el libro
Drug Trafficking, Organized Crime and Violence
in the Americas: Key Trends in the Twenly-First
Century, editado por Bruce Bagley y Jonathan D.
Rosen. Woodrow Wilson Center. Washington.

2 De acuerdo con el UNDP (2012), a pesar de re-
gistrarse una pequefia disminucién, en 2010
las tasas de homicidios en ambas subregiones
duplicaron las del resto de las Américas: 15,6
por 100.000 habitantes. Algunos microestados,
como Saint Kits y Nevis, Santa Lucia y Guyana,
mostraron tasas de muertes violentas tres veces
mas altas que el promedio de Latinoamérica,
mientras otros paises, como Trinidad y Toba-
go aumentaron, con una tasa de 42 homicidios
por 100.000 habitantes en 2011, 6% mas que en
2010. En consecuencia, la percepcion de los ciu-
dadanos respecto a su seguridad también des-
cendi6é considerablemente: en 2010 solo 24,7%
de los trinitarios declaré sentirse seguro en su
pais, seguidos por 35,7% de los jamaiquinos,
37,7% de los ciudadanos de Santa Lucia y 42%
de los guyaneses (UNDP, 2012: 19). Asimismo,
los paises que conforman el Triangulo Norte de
Centroamérica registran un patrén de violencia
letal.

3 Utilizo el concepto de criminalidad compleja en
lugar de criminalidad organizada a fin de des-
mitificar la concepcién deificada y organicista
que sugiere el concepto de crimen organizado.
En este capitulo insisto mas bien en la configu-
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racion desorganizada, aunque articulada, de esta
modalidad de criminalidad. Por la misma consi-
deracion, prefiero referirme a determinados cri-
menes como transgresiones.

Ese afo estall6 una crisis en la relacién simbidti-
ca existente entre el estado y la criminalidad, en-
carnada en las dos figuras que lideraban ambos
estamentos: el entonces primer ministro, Bruce
Golding (2007-2011) y el lider narcotraficante
Christopher, Dudus, Coke. Presiones de la socie-
dad jamaiquina y, especialmente, del gobierno
de Estados Unidos, para extraditar al cabecilla
de la Posses en la seccién de Tivoli Gardens en
Kingston, conminaron al primer ministro a lan-
zar una persecuciéon que terminé en un enfren-
tamiento letal entre las fuerzas de seguridad del
estado y las fuerzas militantes de la organiza-
cion Posses. Luego de varios dias de cerco de la
barriada y de setenta y tres personas muertas a
consecuencia del estado de sitio en Tivoli Gar-
dens, Dudus fue capturado y extraditado, des-
legitimando seriamente el liderazgo del Jamai-
ca Labor Party (JLP). Segin fuentes oficiales, el
relevo posterior de Golding produjo un cambio
estratégico, que se originé con el nuevo gobierno
jamaiquino encabezado por la primera ministra
Portia Simpson-Miller (2012-), del People Natio-
nal Partie (PNP). La administracién de Simpson-
Miller puso en marcha la Politica nacional de
seguridad, por medio de la cual se identificaron
y priorizaron cinco areas de reformas e impacto
institucionales: 1) reforma del sistema de justi-
cia; 2) desmantelamiento de pandillas crimina-
les; 3) remocion de los beneficios generados por
la criminalidad; 4) policiamiento comunitario; y
5) enfoque en los individuos de maés alto riesgo
en las comunidades. Enseguida se establecieron
varios grupos de trabajo y de accién politica,
siendo el mas importante el de anticorrupcion y
lucha contra el crimen organizado (Moca: Major
Organised Crime and Anti-Corruption Agency),
que se enfoco en impactar el liderazgo criminal
y sus articulaciones tradicionales con sectores
del estado. La figura de extinciéon de dominio,
por un lado, y la reconfiguracién de la arquitec-
tura de inteligencia criminal, por otro, limité la
amplia ventana de oportunidades de la que se
beneficiaba la criminalidad institucionalizada.
En lo relativo a la violencia territorial, las fuer-
zas de seguridad (militares y policiales) se con-
centraron en areas de altos niveles de conflictos,
monitoreando las actividades de las pandillas y
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“estabilizando” las comunidades con una pre-
sencia constante. A pesar de la efectividad de es-
tas actividades de control del crimen, la cuestion
de su sustentabilidad depende de hecho de la
profundidad y del compromiso de transformar,
mas que reformar, las estructuras criminégenas
de poder incrustadas en el estado jamaiquino, en
el sistema de partidos y en una sociedad seria-
mente dividida por intereses politicos relaciona-
dos con actividades criminales.

Actualmente, el Estado Libre Asociado de Puerto
Rico presenta una deuda ptuiblica de 73.000 mi-
llones de dolares. De acuerdo con su gobernador
Alejandro Garcia Padilla, del Partido Popular, la
isla se encuentra en una “espiral de la muerte”
debido a que su economia se ha reducido a una
tasa anual de 6% y solo 1,2 millones (32%) de
sus habitantes (3,76 millones) se encuentran
empleados. Véase, http://www.breitbart.com/
big-government/2015/10/24/puerto-rico-wants-
file-bankruptcy-borrow-money/

Mientras en 2009 la tasa de muertes violentas en
San Pedro Sula fue de 137 por 100.000 habitan-
tes, en 2010 fue de 148, en 2011 de 166,4 y en
2012 de 173,6 por 100.000, con un total de 1.290
asesinatos ese solo afio.

Al acercarnos a estas problemaéticas desde la
perspectiva caribefia, debemos recordar que el
archipiélago del Caribe presenta una cartografia
muy fragmentada en términos territoriales y cul-
turales. Veintiocho estados insulares asi como
territorios de ultramar de varios tamanos y con
estatus juridico-politicos diversos componen, en
adicion a setecientas isletas y cayos, un conjunto
complejo de territorios auténomos y semiauto-
nomos, reagrupados por algunos analistas bajo
las denominaciones de Caribe angléfono, fran-
co6fono e hispanoparlante. Estos territorios estan
distribuidos en 1°063.000 millas cuadradas. Es-
tos paises y sus extensiones se distinguen entre
si por: 1) su nivel de desarrollo econémico; 2) su
capacidad de implementar politicas cohesivas
y consistentes de seguridad; 3) su coordinacion
politica y diplomaética intra y extra regional; 4)
sus mecanismos multilaterales de cooperacién
(Caricom: Caribbean Community; Impacs: Im-
plementation Agency for Crime and Security;
Sica: Sistema de Integracion Centroamericana).

El caso mas reciente es el presentado por el Gru-
po de Trabajo del Departamento de Justicia de
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Estados Unidos (OCDETF: Organized Crime Drug
Enforcement Task Force), responsable del des-
mantelamiento de una red de narcotraficantes
que introducia droga en Estados Unidos desde
Puerto Rico, utilizando, segun el reporte, méto-
dos que duplicaban los formatos usados por los
carteles mexicanos.

Aqui defino tales érdenes sociales como cons-
tructos racionales de coexistencia, relaciona-
miento, ordenamiento institucional, expectati-
vas e intereses, compartidos o no, pero capaces
de definir un espacio de confluencia problemati-
zada, la cual es constantemente renegociada por
los agentes afectados y diversos precursores.

Esta explicacion sali6 varias veces en mis inves-
tigaciones de campo, en mis entrevistas a micro-
traficantes y residentes comunitarios, asi como
en entrevistas a policias. Otros estudios realiza-
dos en el pais también han identificado el mis-
mo fenémeno.

Esta expresion es de la poeta puertorriquena Ro-
sario Ferre, pronunciada en una entrevista que
le realizara el literato Julio Ortega para la publi-
cacion Apropiaciones: cultura y nueva escritura
en Puerto Rico. Universidad de Puerto Rico. San
Juan. 1991.

Este asesinato colectivo tuvo lugar en Loiza, un
area donde se concentran bandas armadas. Sin
embargo, alli también ha habido intentos de de
las autoridades y las comunidades del munici-
pio para reducir el alto nivel de violencia pre-
sente en la zona. http:/www.primerahora.com/
noticias/policia-tribunales/nota/sereportaotra-
masacreenpinones-963804/

Con una tasa de crecimiento econdémico que os-
cilaba entre 6 y 8% para el trienio 1996-1998, de
acuerdo con la Cepal, en 2014 fue de 6%, luego
de una baja a 4,6% en 2013.

Davis conceptualiza la resiliencia como las “ca-
pacidades individuales o comunitarias orienta-
das a resistir las acciones de los perpetradores
de violencia mediante estrategias que ayudan
a establecer controles relativamente auténo-
mos sobre sus actividades, espacios y fuerzas
socioeconémicas que comprenden sus vidas
cotidianas”.

Participante de un grupo focal de lideres co-
munitarios en barrio Obrero, municipio de San
Juan, Puerto Rico. Febrero de 2012.
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CRIMINALIDAD COMPLEJA, ECOSISTEMAS TRANSGRESORES VIOLENTOS Y ESTADOTROPISMO EN EL CARIBE

En cuanto a la resolucién de conflictos, por
ejemplo, existen algunos ejemplos de mediaciéon
entre los gobiernos locales y las comunidades
y los grupos en conflicto, que pueden servir de
referencia, tomando en cuenta cada contexto,
mas sobre los obstaculos por vencer que sobre
las posibilidades de duplicar, esperando tener
los mismos resultados. Un caso paradigmatico
es la experiencia en Medellin, que ha llevado a
lo que se conoce como “el milagro”, cuestionado
por algunos y celebrado por otros. Finalmente,
la municipalidad de Barcelona también ofrece
un espacio de reflexion sobre la relacion de los
gobiernos locales o municipalidades con fuerzas
contestatarias.

En su libro From Pablo to Osama, 2007, Michael
Kenney presenta dos tipologias de redes, una de
tipo cadena (chain), que él define como “descen-
tralizada y auto organizada, que contiene nodos
independientes que desempefian tareas especi-
ficas y establecen transacciones directamente
con otros nodos, sin necesidad de mediar direc-
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tamente con los centros de poder en la red. Esta
modalidad, como su nombre lo indica, ofrece
cierto nivel de seguridad a las partes involucra-
das, especialmente a los cabecillas, ya que los
nodos solo entran en contacto con quien le suple
y a quien ellos suplen la mercancia ilegal”. El
otro modelo es el que Kenney denomina de rue-
ca (wheel), consistente en un grupo central que
concentra la administraciéon de toda la empre-
sa, mientras los niveles periféricos ejecutan las
tareas de mayor riesgo. Los nodos intermedios
son traficantes veteranos que sirven de interme-
diarios entre los niveles de ejecuciéon y los de
toma de decision, y son los que poseen ademas
el know how y el capital para reinvertir. Esta mo-
dalidad protege a este componente de la red de
ser expuesto a la persecucion de las autoridades
y de la competencia.

Al respecto, véase http://acento.com.do/2011/
actualidad/2266-policias-y-soldados-dominica-
nos-estan-cada-vez-mas-metidos-en-el-trafico-
de-drogas/
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INTRODUCCION

Como en muchos paises de la regién, Chile estéa
en medio de un debate nunca antes visto respec-
to a sus politicas de drogas. Por una parte, en los
altimos afios una serie de hitos internacionales
han permeado profundamente la agenda nacio-
nal. Desde las declaraciones respecto a la necesi-
dad de buscar alternativas a la guerra contra las
drogas dadas por el presidente colombiano Juan
Manuel Santos (2010-2014; 2014-) en el marco de
la Cumbre de las Américas de 2012, el informe EI
problema de las drogas en las Américas presen-
tado por la Organizacion de los Estados Ameri-
canos (OEA) en 2013, pasando por las acciones
permanentes de algunos expresidentes latinoa-
mericanos en la Comisién Global, el inicio de un
proceso de regulacién del cannabis en Uruguay,
hasta los cuatro estados que democraticamente
decidieron regularlo en Estados Unidos, durante
los ultimos cuatro anos nadie ha quedado indi-
ferente. Por otra parte, en el &mbito nacional las
politicas de drogas han estado lejos de cumplir
con sus objetivos de reducir el consumo y el nar-
cotréafico, generando inevitables cuestionamien-
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tos. Este escenario ha permitido que una serie de
actores de la sociedad civil lograran, de la mano
de los vientos internacionales, poner en la agen-
da la necesidad de mejorar las politicas de drogas
actuales, basdndose en el fracaso evidente de las
metas nacionales autoimpuestas.

De igual manera, diversos actores politicos
han adquirido nuevos niveles de protagonismo
en esta tematica. Los partidos politicos no se
han quedado atras. Mientras que los ligados al
pensamiento liberal y la derecha fundamentan
sus argumentos en las libertades individuales y
los posibles beneficios econémicos, la izquierda
convencional lo hace respecto a los efectos de
las politicas sobre los que menos tienen, y los
sectores més progresistas hablan, timidamente,
de la necesidad de establecer modelos regula-
torios amplios y responsables. Estos escenarios
han permitido que la discusién se haga presente
con mucha fuerza en el Congreso Nacional y que
la opinién publica siga demostrando, progresiva-
mente, su apoyo a esta necesidad de cambio.

Hoy, mas que nunca, este debate ha cobrado
una importancia y seriedad trascendentales, per-
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mitiendo que el pais se enfrente a la posibilidad
real de cambiar el rumbo de su politica de drogas.

En paralelo al esperanzador escenario que
vive Chile respecto a este debate, la seguridad
ciudadana se ha mantenido como uno de los
asuntos més importantes en el debate nacional.
Un pais que comparativamente con sus vecinos
es considerado seguro y que tiene una capital
considerada la més segura de América Latina
(The Economist, 2015), enfrenta una opinién
publica cada vez mas critica respecto a las po-
liticas implementadas hasta hoy. La ciudadania
muestra grandes niveles de descontento con los
esfuerzos realizados. La inseguridad se mantiene
entre sus maximas preocupaciones y la desapro-
bacién respecto a su manejo por parte del gobier-
no ha llegado a niveles nunca antes vistos. Sin ir
mas lejos, la més reciente encuesta Adimark, que
mide mes a mes al gobierno de turno en diferen-
tes areas, revel6 que el pais estd en un nivel his-
torico de desaprobacién respecto al manejo que
el gobierno le estd dando a la delincuencia, con
un rechazo del 92% (GfK Adimark, 2015). Junto
con esto, cabe destacar que en 2014 el 79,9% de
los chilenos aseguraba que la delincuencia habia
aumentado en los ultimos doce meses, ubican-
dola como el tercer mayor problema del pais, y
al “trafico de drogas” en el quinto (Fundacion Paz
Ciudadana, 2014).

En paralelo, otros indicadores muestran que,
a pesar de la desaprobacion, la victimizacién y el
nivel de denuncias, en los tltimos afos el grado
de temor en la ciudadania no ha empeorado de
gran manera: mientras se mantuvo en el rango
de 15y 19,5, en 2014 fue de 13,8 (GfK Adimark,
2014). Cabe destacar que esfuerzos concretos
liderados por la Subsecretaria de Interior han
mostrado, gracias a nuevas logicas para enfren-
tar los problemas, resultados positivos que es
importante analizar. Por ejemplo, tras una crisis
provocada por el alza en el robo a cajeros auto-
maticos, se decidié implementar una serie de es-
trategias, entre ellas tipificar el robo de cajeros
como un delito, junto con multar a los duenos
(bancos privados) cuando no tomaban las medi-
das preventivas necesarias. Entre enero y agosto
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de 2015 hubo una reduccion de 75% en estos ro-
bos (Labrin, 2015).

Este articulo tiene el objetivo de entregar la
visién més reciente respecto a la seguridad en
Chile, junto con analizar el estado actual de la
politica de drogas y hacer un prondstico a corto
plazo, con énfasis en la relacién entre seguridad
y drogas, necesaria para entender ambos debates.
Por ltimo, da luz respecto a posibles reformas y
politicas que podrian ser aplicadas para mejorar
la situacién actual, basandose principalmente en
estrategias que comuniquen correctamente los
logros alcanzados y cuyo objetivo sea aumentar
los niveles de confianza institucional, que al es-
tar hoy en niveles bajos generan un circulo vicio-
SO con consecuencias muy negativas.

1. SENSACION DE INSEGURIDAD
EN CHILE EN UNA PERSPECTIVA POLITICA

Uno de los debates que enfrenta el pais respecto
a la seguridad tiene que ver con la interrogante
respecto a si la sensacion de inseguridad mani-
festada por la ciudadania condice con la reali-
dad. En otras palabras, si lo que la ciudadania
percibe se debe a factores reales que influyen
sobre esta, la crisis de desconfianza institucio-
nal transversal que afecta al pais y el rol de ac-
tores politicos que histéricamente han hecho de
la inseguridad un negocio, o si todavia falta una
comprension real y mucho mas amplia del fené-
meno en cuestién. Los sectores mas progresistas
en Chile han caido en la misma légica de una se-
rie de paises latinoamericanos, al no ser capaces
de dar respuestas y soluciones a la inseguridad.
Es mas, al permanecer estaticos frente al desafio
han entregado en bandeja el monopolio de la se-
guridad a los partidos de derecha, jugando en su
cancha e intentando usar ideologias, propuestas
y politicas de mano dura que no le correspon-
den. Como es de esperar, jugar en otra cancha
y con reglas ajenas contintia resultando en una
predecible derrota.

Sin ir mas lejos, la campana del candidato de
la coalicién de derecha en 2009, Sebastian Pifiera
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(2010-2014), se centro en la lucha contra los de-
lincuentes. Poniendo este elemento al centro de
su discurso, el empresario llegé al poder en marzo
de 2010. Su eslogan mas recurrente fue “A los de-
lincuentes se les acabd la fiesta”. Mientras tanto,
y como ha sido la ténica desde el retorno a la de-
mocracia, los candidatos del ala progresista y de
izquierda no lograron presentar nuevas propues-
tas de seguridad. Pero, ise les acabo efectivamen-
te la fiesta a los delincuentes durante el gobierno
del presidente Pifiera? /Qué tan efectiva ha sido la
propuesta entregada por estos sectores? Estas dos
preguntas resultan clave para entender el escena-
rio actual, entregando objetividad.

En términos generales, hay indicadores y
senales mixtas que explican parcialmente una
reduccion en fendmenos relacionados con la in-
seguridad, como son la delincuencia y la victimi-
zacion. Mientras tanto, por otro lado, y al faltar
una mirada realmente profunda que explique la
totalidad del fen6meno, parece que una porcion
bastante grande de fenémenos delictuales no es-
tan siendo considerados.

Por ejemplo, entre 2010 y 2013 seglun la
“Enusc 2014” (Encuesta nacional urbana de se-
guridad) de la Subsecretaria de Prevencion del
Delito del Ministerio del Interior, la victimiza-
cion se mantuvo entre el rango de 28,2 (2010) y
24,8 (2013), mostrando una baja respecto a 2009,
al inicio del periodo, cuando se encontraba en
33,6, y a 2008, cuando fue de 35,3.

Otros indicadores muestran que no hay ma-
yores diferencias, como en el caso de la victimi-
zacién por robo o intento de robo en los tltimos
seis meses. Mientras que en 2010 fluctué entre
33 y 40,2, los tres afnos anteriores estuvo en el
rango de 41,7 y 36. Otro dato tiene que ver con
los homicidios, que entre 2010y 2013 fluctuaron,
segun el Ministerio Pablico, entre 1.416 casos en
2010, 1.614 en 2011, 1.459 en 2012 y 1.552 en
2013, lo cual representa una baja respecto a los
anos previos: en 2008 fueron 1.705 y 1.680 en
2010. En 2014 volvieron a subir, a 1.782.

Por otra parte, al analizar las estadisticas co-
rrespondientes a la poblacién penal, si bien hubo
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un aumento en el periodo 2010-2013, se debe al
comportamiento creciente y esperado a partir de
2000. Mientras que ese afio la poblacién penal en
sistema cerrado llegaba a 32.051 y fue en aumen-
to llegando a 50.923, en 2010 inici6é una baja du-
rante el resto del periodo presidencial, llegando
a 45.697 en 2013 y a 43.106 en 2014. En cuanto
al sistema abierto, llegaba a 50.733 (Fundacién
Paz Ciudadana, 2014).

Tanto la promesa puiblica y recurrente de
aplicar mano dura contra los delincuentes como
algunas de las cifras mencionadas generaron
efectos sobre la evaluacion que la ciudadania
tuvo sobre el gobierno y su manejo de la delin-
cuencia. En particular, estos efectos se vieron
durante los primeros afos del gobierno del pre-
sidente Sebastian Pifiera, cuando la desaproba-
cién se mantuvo en niveles bajos con respecto a
lo visto en otros gobiernos. Mientras en enero de
2010, y solo tres meses antes de iniciar el periodo
presidencial del presidente Pifiera, la desaproba-
cion del manejo llegaba al 83% (grafica 1), al ini-
cio de su periodo tuvo una baja radical, llegando
a solo el 26%!*. Durante el resto de su mandato, la
desaprobacién se mantuvo, volviendo a los nive-
les iniciales. Sin embargo, entre marzo de 2010 y
julio de 2011 no super6 80%.

Por otra parte, las estadisticas relacionadas
con las drogas mostraron también resultados re-
lativamente positivos, al menos en el campo de
las detenciones. Aun cuando el gobierno del pre-
sidente Pifiera no dio sefales de cambiar la ley
de drogas, especialmente en lo que a control y
detenciones se refiere, las cifras hablan de una
realidad diferente. Mientras que en 2012 en Chi-
le hubo 10.370 detenciones por ley de drogas,
esta cantidad fue creciendo progresivamente,
hasta llegar a su punto mas alto en 2012, con
85.023. Lo que parecia un alza sostenida no solo
en los tltimos diez afios, sino un comportamien-
to esperable para los afios siguientes, experimen-
t6 una baja en 2013. Por primera vez desde 2002,
las detenciones disminuyeron. En 2013 se redu-
jeron a 63.186 y en 2014 a 51.357 (grafica 2). Lo
cual, de acuerdo con algunos expertos, se debe
a una instruccion dada a las policias para que
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GRAFICA 1. DESAPROBACION DEL MANEJO DE LA DELINCUENCIA, 2006-2015 (ENTRE CORCHETES, PERIODO DEL PRESIDENTE PINERA)
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GRAFICA 2. DETENCIONES POR LEY DE DROGAS EN CHILE, 2005-2014
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Fuente: elaboracién propia con datos del Ministerio del Interior, Chile, 2015.

bajaran el foco puesto en las detenciones por ley
de drogas y dieran prioridad a la persecucion de
delitos de mayor connotacién social y que tenian
mayor impacto sobre la percepcion de inseguri-
dad en Chile. De ser asi, la instruccion fue razo-
nable y los efectos evidentes?.

Al observar la proporcién de casuales de de-
tencién en una perspectiva comparada vemos
que durante el periodo 2010-2012 (que represen-
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ta la continuidad del alza), si bien el aumento
en las detenciones se mantuvo, estas se debieron
principalmente a porte, pasando de representar
62,07% en 2009, a 64,67% en 2010 y a 66,55%
en 2011 (grafica 3). La proporcién pertinente al
trédfico mantuvo la baja sostenida que venia te-
niendo desde 2007, para solo volver a subir en
2012. Por otro lado, el porcentaje de detenciones
por consumo y cultivo empezé a aumentar des-
de 2010 hasta la fecha. En concreto, durante los
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GRAFICA 3. PROPORCION DE DETENCIONES POR LEY DE DROGAS (PORCENTAJES), 2005-2014
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Fuente: elaboracion propia con datos del Ministerio del Interior, 2015.

primeros anos del gobierno del presidente Piniera
esta alza se mantuvo, mostrando una baja solo
en lo que respecta a porte. Cabe destacar que la
baja en el ntmero de detenciones durante 2013
coincide con su periodo de maxima desaproba-
cion en lo que respecta al desempeno sobre la
delincuencia.

El segundo gobierno de la presidenta Bache-
let (2014-) no ha presentado grandes cambios en
lo que respecta a estadisticas ni en politicas que
hagan pensar que podriamos encontrar escena-
rios diferentes respecto a la seguridad. Esto se
debe, en parte, a que desde su posesion en mar-
zo de ese afno solo ha pasado un ano completo
de evidencia, para contrastarla con la mala eva-
luacién que recibe al respecto. Las cifras de 2015
son parciales.

A pesar de ser demasiado temprano en el pe-
riodo presidencial para contrastar datos, es po-
sible apreciar que los indices asociados a la per-
cepcion de la inseguridad vienen aumentando
progresivamente desde 2010. Asi, por ejemplo,
la percepcién sobre el “nivel alto” de delincuen-
cia en “la comuna” crecié 55% entre el 2010 y
2014 (Fundacién Paz Ciudadana, 2014). La baja
en otros indicadores es clara también, caso de la
prisién y las detenciones por la ley de drogas.
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Respecto a esto tltimo, es importante destacar
que la proporcién de detenidos por porte ha mos-
trado tendencias a la baja, y las estadisticas por
trafico han mantenido un aumento, acercandose
a las proporciones vistas a inicios del 2000. En
lo que respecta a detenciones, la variacién entre
el segundo trimestre de 2014 y 2015 es minima:
solo hubo cincuenta y cinco detenidos menos.
Lo que si es importante es el cambio que se sigue
observando en las detenciones por porte, sien-
do las que presentan la mayor disminucién, con
20,9% menos (Subsecretaria de Prevencion del
Delito (SPD), 2015).

Este panorama e informacién pueden con-
trastarse con la cantidad de denuncias: de acuer-
do con datos del programa Denuncia seguro del
Ministerio del Interior, que consiste en un canal
telefénico con cobertura nacional que permite
entregar informacién sobre delitos y que desde
2010 ha recibido mas de setenta mil llamadas, de
las cuales veinticinco mil han sido denunciadas,
la informacion de delitos por ley de drogas ocupa
un lugar central. Durante el primer semestre de
2015 correspondieron a 88,7% del total. En
2014, del total de delitos simples por esta ley in-
gresados al Ministerio Piblico, Denuncia seguro
fue denunciante de 12% en el dmbito nacional
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y de 30% en la Regién Metropolitana. Respecto
a resultados judiciales en la historia del progra-
ma (2010-2015), del total de las denuncias que
terminaron en condena, 66% fue por delitos de
microtrafico, 23% por tréfico, 7% por consumo
y 3% por cultivo (Rettig, 2015). Durante el pri-
mer semestre de 2015 este porcentaje fue de 76%
por microtrafico, 13% por tréfico, 9% por cultivo
y 4% por consumo.

Cabe preguntarse entonces si las promesas y
acciones de los sectores més conservadores han
sido mas efectivas que las de la izquierda solo
respecto a lo que se percibe o mas bien en térmi-
nos reales. Al menos, en lo que a percepcion de
la opinién publica compete, es posible decir que
s han tenido mas efectividad, a pesar de que en
la mayoria de los indices que permiten analizar
el fenomeno no se observan grandes diferencias.
Mientras la magnitud del fenémeno puede ser
cuestionable, lo tangible es que hoy los chilenos
se sienten menos seguros.

Aqui esta el centro del problema: mientras
que hasta ahora no ha existido una oferta por
parte del progresismo politico para enfrentar el
problema y, en consecuencia, no se ha genera-
do una posibilidad real de mayor confianza por
parte de la ciudadania, la realidad, los logros y
la evidencia tampoco se han comunicado bien.
Al mismo tiempo, los anélisis, las propuestas y
soluciones de la sociedad civil y centros de pen-
samiento todavia no han logrado permear a los
tomadores de decisiones o, al menos, a quienes
llevan las banderas del progresismo dentro de las
estructuras de poder. En consecuencia, y como
hemos destacado al inicio de este texto, el es-
tado actual de desaprobacién era un fenémeno
esperable. A juzgar por las sefnales actuales y la
ausencia de cambios de fondo en la politica, las
criticas al manejo de la delincuencia no deberian
mejorar a corto o mediano plazo. Esto tltimo,
entonces, también enciende las alarmas politi-
cas, ya que la efectividad que ha demostrado la
derecha para transformar la inseguridad en un
discurso politico hace pensar que podria estar en
su mejor escenario para volver al poder.
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2. DROGAS, NARCOS Y VICTIMAS: ESTADO
ACTUAL DE LA PROBLEMATICA EN CHILE

No hay evidencia de que grandes organizaciones
dedicadas al crimen organizado que hayan na-
cido y perdurado hasta el dia de hoy estén ope-
rando en el pais. Al menos, unas que tengan una
magnitud similar a la de los grandes grupos que
existen o han existido en otros paises de América
Latina. A pesar de esto, en el caso de las drogas el
escenario presenta ciertas diferencias, ya que ahi
si es posible encontrar una presencia mayor en
lo que a organizacion y poder respecta.

Si bien entre las décadas del 70 y el 90 hubo
una presencia importante de carteles en Chile,
derrocados o apoyados por la dictadura militar,
actualmente la realidad es diferente. El escena-
rio nacional actual se caracteriza por tener una
serie de organizaciones y grupos que se autoges-
tionan para cometer delitos o vender droga, sin
trascender permanentemente como actores del
crimen organizado. Es mas, el crimen parece ser
bastante desorganizado, mutando permanente-
mente y adaptandose a una serie de escenarios
contingentes y relacionados con los esfuerzos
de las policias y la represién que el estado ejerce
sobre ellos. Sin ir mas lejos, el més reciente es-
tudio del departamento 0S-9 (Departamento de
Investigaciéon de Organizaciones Criminales) de
Carabineros de Chile, muestra que si bien la gran
mayoria de los miembros de estas organizacio-
nes son reincidentes, “No podemos hablar de or-
ganizaciones. Son grupos, bandas. Terminando
“el trabajo” se separan. No se da como constante
la permanencia en el tiempo”, detalla Marcos Ji-
ménez, Mayor del 0S-9 de Carabineros de Chile
(Lezaeta, 2015). La forma en que estos grupos
operan, de acuerdo con el mismo informe, se ca-
racteriza por la mutacién permanente:

De los asaltos a comercios y bancos se paso a
los robos con objetivos especificos, como far-
macias, bencineras y mini mercados. Luego
vinieron los cajeros automaticos, las tiendas
de lujo con los llamados “alunizajes” y los
camiones de valores. Y ahora estan en una
etapa “emergente” principalmente los robos
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de autos de lujo, las estafas telefénicas y los
“portonazos” [robo de automdviles en gene-
ral, desde la puerta del hogar]. En esta linea
de evolucién se han mantenido constantes
los robos a casas (Lezaeta, 2015).

Es mas, el nivel de poder de estos grupos es
bastante menor, y en oportunidades han recu-
rrido a estrategias de “marketing delincuencial”
para hacer crecer su imagen y poder. Este es el
caso de los Malditos, que consiguieron “simular
decenas de robos tras pagar 20 millones a guar-
dias y choferes de camiones de valores para fin-
gir ser victimas” (TVN, 2015).

Por otro lado, en el caso de los grupos dedica-
dos al trafico de drogas u otras actividades liga-
das a la cadena de valor, si se observa un mayor
nivel de organizacién en sus estructuras y activi-
dades. Un elemento no menor tiene que ver con
el uso de armamento de fuego, lo que se debe
principalmente a la alta disponibilidad de recur-
sos que tienen en comparacién con otras bandas
delictuales. Cabe mencionar que las incautacio-
nes de armas de fuego en operativos de droga se
han mantenido relativamente estables en los ul-
timos afnos, no superando las 621 y estando 39%
de estas en la Regién Metropolitana.

A modo de ejemplo, es posible destacar que
los grupos mas grandes y con poder que han
existido en Chile durante los tltimos afios son
los Cavieres, los Care’ Jarro y los asociados al Ca-
bro Carrera, caracterizados todos por establecer
grandes redes de trafico, principalmente en la
capital del pais, y de profundizar sus redes en
los barrios desde donde operaban. En 2012, un
estudio de Ciper detect6 que en el Gran Santiago
existian ochenta y tres zonas ocupadas por los
narcos, donde vivian 700.000 habitantes. Estas
zonas tienen elementos en comun: el namero de
denuncias es bajo, carecen de servicios, el trans-
porte piblico es limitado y funcionan como pun-
tos receptores y distribuidores de droga. Como es
la ténica de zonas similares en el resto de Améri-
ca Latina, las bandas desempefnian un importante
rol comunitario, supliendo de cierta manera al
estado y entregando una serie de beneficios so-
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ciales y proteccion a sus vecinos, a cambio de la
complicidad y el silencio.

Los Care Jarro, por ejemplo, es una de las ban-
das mas emblematicas y poderosas que han sido
detectadas y desarticuladas en Chile. Recibiendo
“cargos de trafico de droga, lavado de dinero, y
asociacion ilicita por ambos delitos, ademas de
porte ilegal de armas” (Salazar, 2008), todos sus
miembros terminaron con prisién preventiva en
junio de 2008, y luego en la cércel. Este tltimo
elemento no es menor, ya que cuando hablamos
de la totalidad de sus miembros nos referimos
a solo veintidés personas, lo que da cuenta de
la magnitud reducida que estas bandas llegan
a alcanzar. Claro estd que los niimeros aumen-
tan cuando se cuantifican “los soldados” u otros
actores que trabajan para ellos en los eslabones
finales de la cadena. Sin embargo, estos en su
mayoria no son miembros de las bandas.

Mas allé de la gran concentracion de bandas
en la Region Metropolitana, el panorama en el
resto de las regiones es bastante dispar. La zona
norte de Chile, que contempla las regiones de
Arica, Tarapacda, Antofagasta y Atacama, es don-
de aparte de la Metropolitana existe la mayor
concentraciéon de incautaciones, detenciones y
proporcién de encarcelados por delitos relacio-
nados con drogas. En 2014 alli tuvieron lugar
27% de los procedimientos policiales por ley de
drogas. Y alli se concentra también gran parte de
la actividad ligada al trafico, debido a la existen-
cia de més de un centenar de pasos fronterizos
ilegales que permiten la entrada de droga desde
Pert y Bolivia.

Debido a este escenario, el gobierno de Chile
emprendié en 2011 el Plan Frontera Norte (PFN),
cuyo objetivo es combatir el crimen organizado
en las regiones de Arica y Parinacota, Tarapacéd y
Antofagasta. Durante los tres primeros anos, la
inversion fue de mas de 35 mil millones de pesos
(USD$50 millones). Este plan no estuvo exento
de problemas.

La Camara de Diputados form6 una comision
investigadora que tuvo la finalidad de recabar
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informacién sobre los cuestionados mecanis-
mos de adquisicién de tecnologia para el Plan
Frontera Norte. Una de sus conclusiones fue que
“dentro del mercado puiblico y de los procesos de
compra existieron agentes corruptores, tanto pu-
blicos como privados, los cuales deben ser per-
seguidos y sancionados” (Camara de Diputados,
2012).

Buena parte de las criticas que se le hicieron
a este plan durante el proceso senalado tenian
que ver con el verdadero impacto que habfia te-
nido sobre el ingreso de droga. Al mirar la evolu-
cion de los decomisos de cocaina y pasta base en
esta zona, en los tres anos siguientes al inicio del
plan no se observan efectos positivos considera-
bles. Es més, en 2014 las incautaciones volvieron
a bajar, mientras subieron en las regiones Metro-
politana y BioBio (zona sur de Chile) (grafica 4).
En el caso de los decomisos de plantas de ma-
rihuana, durante el segundo trimestre de 2015,
la regién del Maule (en la zona sur también) vio
un aumento dramatico, pasando de ser respon-
sable de 5,7 a 89,6% del total nacional. La regién
del BioBio es muy importante para entender la
posibilidad de que este fendmeno esté tomando
lugar. Por esto, es clave un mayor nivel de moni-
toreo y analisis, ya que alli estan ocurriendo una
serie de fenémenos relevantes: asi, la presencia
de drogas y las incautaciones se han incremen-
tado a medida que mayores esfuerzos se han he-

cho en la zona norte, pasando de 160 a 367 kilos
desde que se comenz6 a implementar el plan
Frontera Norte en 2012. Si bien la evidencia no
es concluyente, si se ven patrones caracteristicos
del efecto globo: mientras se aprieta en una zona
el problema suele moverse a otra. En este caso,
los datos permiten iniciar la exploracion de hi-
potesis relacionadas con el ingreso de la droga
por otros puntos fronterizos no habilitados, don-
de hay menor resguardo y vigilancia, que es la
situaciéon que se observa en el sur del pais. El
aumento del transito e ingreso de drogas tiene
efectos reales sobre los niveles de consumo que
deben ser considerados como una sefial mas del
desplazamiento del problema. Esta regién pre-
senta el cuarto nivel més alto de prevalencia de
consumo de cocaina y pasta base en el pais, y en
los tultimos anos ha mostrado un aumento con-
siderable pasando de 0,4 en 2010 a 1,4 en 2014
(Senda, 2015).

Otra caracteristica de esta nueva situacion
es que quienes se vinculan son, en gran medida,
jovenes e incluso menores de edad. Aun cuando
hay poca informacién respecto a la composicion
real del mundo del crimen organizado y del me-
nos organizado en Chile, las estadisticas de los
centros de reclusion de menores y jovenes mues-
tran una serie de elementos que ayudan a com-
plementar los estudios analizados y su relacion
con el mundo de las drogas.

GRAFICA 4. DECOMISOS DE COCAINA Y PASTA BASE DURANTE LOS TRES ANOS POSTERIORES

AL INICIO DEL PLAN FRONTERA NORTE, 2012-2014 (KILOGRAMOS)
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Un estudio reciente a jovenes entre catorce y
veintitn anos en centros de reclusion, cuyo ob-
jetivo era determinar factores de riesgo en la ma-
nifestacién de conductas delictivas, muestra evi-
dencias respecto a su relacion con las drogas y el
tipo de actividad delictual en la que participan.
Llama la atencién las disparidades entre mujeres
y hombres: por ejemplo, 17,4% de las adolescen-
tes comenzo a delinquir traficando drogas, mien-
tras que en los hombres esto no se reporta como
inicio de su comportamiento. Esta diferencia se
mantiene al mirar la causal de ingreso a un recin-
to penal, segtin la cual solo en 0,9 de los hombres
es el trafico de drogas, mientras en las mujeres
llega a 17%. Sin demostrar que es la causal del
inicio de conductas delictivas, cabe destacar que
94,8% de los jovenes habia consumido algin
tipo de droga y 65% de las mujeres que lo hicie-
ron lo habia hecho seis meses antes de su ingreso
al centro de detencion (Reyes, 2014).

Ahora bien, mientras las mujeres participan
en menor proporcién en actividades ligadas al
crimen en general, aumentan su proporcion al
momento de hacerlo en las ligadas al menudeo
o trafico de mayor escala. En el caso de las pri-
meras, aun cuando tienen presencia, esta no es
mayor. De acuerdo con Carabineros de Chile,
“Se observa que pese al aumento de la participa-
cion de las mujeres, esta se reduce a actividades
de menor importancia en la escala de poder. Es
decir, las mujeres no estan insertas en las redes
de poder de la criminalidad” (Olea, Silva, Soto
y Valenzuela, 2014). Es por esto que su partici-
pacion suele ser mayor en actividades ligadas al
narcomenudeo, en las que suelen ser no solo el
eslabon mas débil de la cadena, sino, también el
altimo, en el que terminan siendo méas funciona-
les y pagando costos més altos.

La cantidad de detenciones y encarcelamien-
to ayuda a obtener una mejor visién de lo que
ocurre y de los costos que las mujeres pagan. En
Chile, 58% de las encarceladas lo estan por deli-
tos relacionados con drogas, y 54% de ellas tiene
solo entre dieciocho y treinta y cuatro afnos de
edad. Estos porcentajes varian dependiendo de
la region del pais, especialmente en el norte y
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centro, donde el trafico es, hasta ahora, mayor
que en el resto del territorio, tal como lo demues-
tran diversos estudios sobre la poblacién penal.
Por ejemplo, durante los tltimos cuatro afos, la
tasa mayor estaba en la region de Tarapaca, con
234 por cada 100.000 habitantes, con Antofagas-
ta llegando a 86 (Humanas, 2015). Otros estudios
sobre poblaciones especificas muestran tasas y
porcentajes similares.

Un estudio llevado a cabo por Loreto Flores
en 2013 muestra que:

En la Seccion Femenina de la cércel de An-
tofagasta nos encontramos con que el 61%
de los casos de ingresos, corresponde a un
delito asociado al tréfico ilicito de drogas.
Es decir mas de la mitad de los casos de la
region. (...) La cifra en relacién con el men-
cionado trafico aumenta cuando vemos los
datos recogidos de la carcel de la region de
Tarapaca. E1 78 % de los casos por los cuales
las mujeres infractoras estan recluidas co-
rresponde a una infraccién a la ley 20.000,
o a la antigua ley 19.366. (...) La situacion,
lejos de cambiar, se incrementa en la regién
de Arica y Parinacota, constituyendo asi el
88% de los casos en los cuales se encuentran
recluidas las mujeres por una infraccion pe-
nal (Flores, 2013: 45, 46).

Sin embargo, aun cuando estos grupos no
sean necesariamente grandes bandas criminales
o grupos organizados con actividades criminales
permanentes, sus acciones son responsables de
una serie de eventos delictuales que en ocasiones
han generado atencién mediatica internacional
por su magnitud, organizacion y fuerza. A modo
de ejemplo esta el llamado “robo del siglo”, perpe-
trado por una banda de delincuentes en el Aero-
puerto de Santiago en agosto de 2014. Esta “ban-
da” logré burlar los mecanismos de seguridad del
aeropuerto, ingresar a la pista y robar, desde las
correas que cargaban un avion, la suma de 6 mil
millones de pesos (USD$8,5 millones de ddlares).
Una serie de miembros de esta banda ya fue cap-
turada, incluyendo al lider (Canal 13, 2015).

Al no tener cifras concretas respecto a la can-
tidad de droga que mueven estos grupos en Chile,
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y cuantos de ellos lo hacen, es 1til analizar los
datos sobre las incautaciones, para obtener asi
una idea de lo que podria ser el tamano del mer-
cado en el pais.

La Regién Metropolitana de Santiago es don-
de se decomisa la mayor cantidad de cocaina res-
pecto al total nacional: en 2014 alli fueron deco-
misados 1.578,72 kilos, en 2013 fueron 571,37 y
704,96 en 2012. Este aumento contrasta con la si-
tuacién en la regién de Tarapacd, donde en 2014
se retuvieron 687,74 kilos y en 2013 la cantidad
llegé a 1.059,47. En 2014 los kilos retenidos fue-
ron 4.073,50, siendo 2.932,77 en 2013.

Respecto a pasta base de cocaina, en 2014
la regién con mayores incautaciones fue Anto-
fagasta, con 3.581,31 kilos, seguida de Tarapaca
con 2.843,03 y de la Metropolitana, con 2.762,61.
Cabe destacar que de acuerdo con la Policia de
Investigaciones, “mas del 60% de clorhidrato de
cocaina y sobre el 75% de pasta base proviene de
Bolivia” (Figueroa, 2012).

En cuanto a marihuana procesada, de un total
de 24.385,86 kilos decomisados en 2014, 7.644,13
lo fueron en Tarapacd, 4.440,18 en Coquimbo y
3.347,57 en la Regi6on Metropolitana. En 2014
se incautaron 256.816 plantas de marihuana,
63.103 de ellas en Coquimbo, 61.370 en Valparai-
soy 58.011 en O “Higgins. Uno de los principales
datos respecto a la incautacion de plantas es la
variacion en la regién de O “Higgins entre 2012,
cuando fueron decomisadas 65.385, 2013, cuan-
do la cantidad lleg6 a 108.549, y 2014, afo en que
bajé a 58.011. Cabe destacar que, en general, en
todas las drogas estudiadas la cantidad incautada
muestra variaciones importantes entre afio y afo,
duplicandose incluso en relacién con anos conti-
guos (Ministerio del Interior, 2015).

El Plan nacional de seguridad publica y pre-
vencién de la violencia y el delito del Ministerio
del Interior, presentado en agosto de 2014, inclu-
ye una serie de propuestas para resolver estos y
otros problemas. Aun cuando la gran mayoria de
ellas todavia no han sido implementadas, si hay
una serie de declaraciones de intenciones que
podrian dar luces respecto a las estrategias que
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el gobierno pretende desarrollar. En el caso de la
lucha contra el narcotrafico y las drogas, se des-
taca el Plan microtrafico cero (MT0), puesto en
marcha durante el segundo semestre del mismo
ano y que examinaremos mas adelante.

Antes, cabe resaltar dos aspectos respecto a
este Plan nacional. Primero, ahi se mencionan
las dos comisiones especializadas para proponer
modificaciones a la ley de drogas: la de Control,
a cargo de la Subsecretaria de Interior, y la de
Salud, a cargo del Servicio Nacional para la Pre-
vencion del uso de Drogas y Alcohol (Senda). La
primera ha avanzado en su trabajo sin que to-
davia se conozcan sus conclusiones, y entre los
elementos considerados esta la importancia de
incorporar “conductas y elementos indiciarios
que permitan diferenciar, de manera objetiva, el
consumo del microtrafico” (Ministerio del Inte-
rior, 2014). Si bien este esfuerzo es destacable y
puede entregar mayores insumos para terminar
con el area gris que impide diferenciar entre am-
bos, queda corto frente a la necesidad de regla-
mentar claramente las diferencias. La segunda
comision, la de Salud, tuvo una corta vida y par-
ticipacion limitada, lo cual llevé a que su trabajo
no finalizara y sus miembros quedaran frustra-
dos, aumentando asi la brecha entre el gobierno
y la sociedad civil en lo que a politicas de drogas
se refiere.

Segundo, volviendo al Plan MTo del Ministe-
rio del Interior, este se presenté en junio de 2014
y tiene como objetivo desbaratar grupos dedica-
dos al trafico de cantidades menores de droga.
Esta iniciativa se desarrollard en primera instan-
cia en setenta y cuatro comunas, donde se regis-
tran 82% de los delitos de mayor connotacion
social. Esto por medio de la disposicién de mas
personal y grupos especializados de la Policia de
Investigaciones (PDI) que se puedan enfocar en
intervenir los sectores seleccionados. El primer
objetivo definido fue reducir en 10% los puntos
de venta de droga de una base estimada en dos
mil existentes en el pais (Ministerio del Interior,
2014). Tras los primeros siete meses, la PDI re-
portaba haber desarrollado cerca de dos mil pro-
cedimientos, con dos mil veintitrés detenidos, la
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reduccion de seiscientos treinta y cinco puntos
de venta, la incautacién de ciento veintiocho
armas de fuego y la meta inicial de desarticular
10% de los puntos de venta ya a los siete meses
llegaba a 32% (Muga, 2015; Policia de Investiga-
ciones (PDI), 2015).

Una serie de aspectos llaman la atencién so-
bre el Plan MTo, entre ellos que parece responder
a una necesidad de corto plazo, dejando de lado
las consecuencias que podria tener a mediano
y largo plazos. La evidencia muestra que estas
estrategias suelen estar definidas por el efecto
globo. Sin ir més lejos, ya mencionamos lo que
se observa en la regién del BioBio y los posibles
efectos del “apriete” en el norte del pais por ini-
ciativas como el plan Frontera Norte. Si bien la
cobertura territorial es menor cuando se obser-
va la ejecucién del MTo, esta suele ser un factor
que amplia las posibilidades de que el problema
solamente se mueva. La gran pregunta que en-
frenta esta iniciativa es: {logrard reducir el mi-
crotréfico o solo ayudaréd a desplazarlo? La evi-
dencia muestra como intentos similares solo han
logrado esto, ya sea gracias a la 16gica del “efecto
globo”, que demuestra como empujar el cultivo
o el trafico simplemente lo mueve a otro lugar, o
la del “efecto cucaracha”, segtin el cual las redes
criminales o de tréfico se desplazan a otros terri-
torios en busca de “refugio seguro y autoridades
mas manejables” (Bagley, 2012).

Si bien estas estrategias pueden erradicar el
problema de territorios especificos y sectores
determinados, no tienen efectos significativos
sobre el global de los mercados, la violencia ge-
neral ni, menos, sobre las tasas de consumo de
drogas. Estas estrategias suelen resultar en el
mero desplazamiento de los vendedores hacia
otro lugar, modificaciones sobre los mecanismos
y horas de venta o el incentivo de nuevos for-
matos de hacer dinero de forma ilegal (Jacobson,
1999). Es mas, dependiendo de la intensidad y
el caracter represivo, contribuyen a sofisticar la
actividad (Aitken, 2002), incrementar proble-
mas ligados a la salud piblica (Dixon, 2001) y
aumentar la violencia, debido al reacomodo de
los grupos de poder mediante la violencia entre
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las bandas en nuevos territorios. En ambos esce-
narios, las organizaciones terminan acumulando
mayor poder. Seria lamentable que el MTo ter-
minara por ampliar el problema y sus efectos se
viesen limitados solo a aumentar la sensacién de
seguridad en territorios especificos.

3. LA “MARIHUANIZACION” DEL DEBATE
Y LA OBSESION CON EL TRATAMIENTO

El 14 de marzo de 2014, tres dias después de asu-
mir como presidenta de Chile, Michelle Bachelet
dijo: “El problema de la droga en Chile no es el
consumo individual o medicinal, sino las redes
de narcotréifico que asolan las calles de nues-
tro pais y ahi vamos a poner nuestros esfuerzos
principales (sic)” (Bachelet, 2014). Si bien esta
declaracion simplifica un problema comple-
jo, daba mayor claridad respecto al tono con el
que su administraciéon enfrentarfa el asunto de
las drogas, quedando claro que el énfasis no se
haria en la persecucion de los usuarios, sino so-
bre las redes del trafico. Estas declaraciones eran
coherentes también con el programa de gobier-
no presentado durante su candidatura, en el que
propuso evaluar la efectividad de la ley 20.000,
la categorizacién de las drogas y la posibilidad
de quitar el foco penal sobre comportamientos
menores de caracter personal relacionados con
la ley de drogas, trasladando gran parte de estos
casos del sistema penal a los juzgados de Policia
local, abriendo asi la puerta a la despenalizacion.

No obstante lo propuesto en la campana,
poco tiempo después de la llegada de la presiden-
ta Bachelet al poder hubo una serie de cambios
en la institucionalidad a cargo de las politicas de
prevencién y rehabilitacién de drogas, que tiene
también la labor de asesorar al gobierno en es-
tas materias. El Senda qued6 en manos del psi-
quiatra Mariano Montenegro, quien al referirse
al cannabis sostuvo una opinién contraria a la
de la presidenta: “El problema de la marihuana
en Chile es el consumo, no el trafico” (EI Des-
concierto, 2015). Esta afirmacion constituy6 el
inicio de una serie de declaraciones que cambia-
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rian el foco, poniendo al consumo problematico,
terapéutico y recreativo en el centro del debate
nacional sobre drogas. Punto seguido, el director
del Senda dejo clara su agenda en contra del can-
nabis y la necesidad de tratar a los usuarios, que
de acuerdo con su interpretacion de las cifras co-
rrespondian en gran parte a usuarios problemati-
cos. Las declaraciones continuaron, dando a co-
nocer ideas como que “la marihuana aumenta la
locura” (Becerra, 2015). Ademas, durante la pre-
sentacién del estudio de consumo hecho por el
Senda dijo que “El 60% de los adolescentes que
tenemos en tratamiento en Chile es por marihua-
na” (Guzman, 2015), porcentaje cuestionado por
varios expertos ya que confunde, conveniente-
mente, razones de ingreso con comportamientos
de consumo al momento del ingreso.

Argumentos dados por una serie de actores
politicos y, en especial, por el director del Sen-
da, dejan al descubierto la falta de profundidad
con la que las autoridades contintan tratando el
asunto. Reducir la problemética a un asunto de
seguridad o de consumo deja fuera una serie de
consideraciones intermedias necesarias para en-
tender e interpretar el fendmeno, junto con fac-
tores intermedios que requieren de més de una
vision para lograr cambios y mejoras. Cuando el
debate se plantea en términos de posiciones ab-
solutas y polarizadas es muy poco lo que se pue-
de lograr en cuanto a politicas publicas. Como
se menciono, la esperanza de un cambio sigue
estando en el Congreso Nacional.

4. POLITICA DE DROGAS EN EL CONGRESO:
EL PROYECTO QUE BUSCA DESPENALIZAR
EL AUTOCULTIVO Y REGULAR EL PORTE

A pesar de la negativa del Senda a legislar al res-
pecto, el 7 de julio de 2015 la Camara de Diputa-
dos de Chile aprobé en general el proyecto que
despenaliza el autocultivo de marihuana en el
pais. Sesenta y ocho diputados votaron a favor
de la medida que busca permitir el consumo de
cannabis con fines medicinales y recreativos y
despenalizar el cultivo de marihuana para uso
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personal. La iniciativa aprobada modifica la ley
de drogas, permitiendo el cultivo de hasta seis
plantas por domicilio, su consumo con fines de-
finidos como terapéuticos, con prescripciéon mé-
dica, y autoriza un porte maximo de diez gramos
para consumo personal. Un grupo importante
de diputados sostuvo que el proyecto podria ha-
ber sido despachado en su totalidad (para pasar
a votacion en el Senado) si el ejecutivo hubie-
se tenido una presencia real en el debate de la
Comisiéon de Salud de la Camara. Sin embargo,
y como esto no fue asi, el proyecto volvera a la
Comisién para ser votado en particular.

El proyecto en debate es apoyado principal-
mente por parlamentarios de la Nueva Mayoria
(actualmente la coalicion gobernante) y tuvo
el rechazo de la Alianza (coalicién opositora al
gobierno). Los argumentos de los opositores se
basaron principalmente en que, de acuerdo con
ellos, estas medidas “abren la puerta al narcotra-
fico” en Chile. El diputado de Renovacion Nacio-
nal (RN) René Manuel Garcia dijo que “yo por lo
menos no voy a permitir que mi voto ampare a
los traficantes de este pais” (Emol, 2015).

Este proyecto busca cambiar diferentes par-
tes de la actual ley de drogas, consideradas ne-
gativas para la sociedad chilena, entre ellas la
falta de definiciones respecto a las cantidades de
porte, el impedimento de hacer uso del canna-
bis con fines terapéuticos y la penalizacién de su
cultivo para fines personales. Sin embargo, hay
casos que han abierto la esperanza de avanzar en
una regulacion mas amplia.

Respecto al cultivo, la ley actual lo prohibe a
menos que se “justifique que estén [las plantas]
destinadas a su uso y consumo personal exclusi-
vo y proximo en el tiempo” (Congreso Nacional
de Chile, 2012). Como es evidente, la ley es muy
vaga en su definicién, dejando abierta una serie
de interrogantes y espacios que han sido usados
arbitrariamente por policias y jueces. Al no es-
tablecer exactamente lo que define el consumo
personal y la proximidad en el tiempo, son otros
quienes definen qué cantidad es la adecuada. In-
fringir esta ley y no justificar lo mencionado pue-
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de tener como consecuencia la pena de presidio
menor en su grado maximo (hasta cinco afos)
a mayor en su grado minimo (hasta diez afnos)
y multa de cuatrocientas unidades tributarias
(USD$25.000 aproximadamente) mensuales.

Esto ha abierto la puerta para interpretacio-
nes varias, que en muchos casos han llevado a
que quienes cultivan para su uso personal sean
tratados como traficantes. Lo que el proyecto de
ley mencionado busca es definir un umbral de
seis plantas, que inmediatamente se defina como
uso personal. Al mirar las cifras de detenciones
por cultivo (gréfica 5), vemos que a partir de
2004 se incrementaron considerablemente, pa-
sando de ciento sesenta y dos en dicho afo a dos
mil cuarenta y cinco en 2014. Otro indicador es
la cantidad de plantas decomisadas en Chile afio
a ano. Aun cuando no hay claridad respecto a
qué porcentaje estd destinado al consumo per-
sonal o al tréfico, en 2014 fueron 256.816, una
leve baja en relacién con las 288.379 incautadas
el ano anterior.

Otro de los objetivos del proyecto es defi-
nir los parametros de porte de droga permitidos
en el pais, respecto a lo cual hay una situacién
bastante similar a la que ocurre con el cultivo.
La vaguedad con que esté establecido en la ley
deja abierta la posibilidad de interpretaciones

en cuanto a parametros de uso personal y proxi-
mo en el tiempo. El proyecto de ley en cuestion
busca definir un pardmetro de porte en los diez
gramos de cannabis para el uso personal. Nue-
vamente, al analizar las cantidades de detenidos
por porte, es imposible determinar qué porcen-
taje corresponde realmente a porte para consu-
mo personal y qué cantidad a trafico. En 2014,
el 46% del total de detenciones por ley de drogas
correspondia a porte.

El debate en torno a las cantidades permiti-
das para el porte abri6 la puerta del debate sobre
la definicién de pardmetros para diferenciar el
tréfico del microtrafico. Hoy tampoco existe cla-
ridad respecto a estas diferencias, por lo que hay
gran incertidumbre no solo sobre la clasificacion,
sino sobre todo respecto a las penas, los tipos pe-
nales y las posibilidades de que los condenados
opten por beneficios. Académicos y juristas han
explorado las implicancias de esta falta de clari-
dad. Olea y otros, por ejemplo, sostienen que en
la ley tanto el trafico como el microtrafico han
quedado indeterminados. “En conclusién, se
aprecia que el trafico de pequenas cantidades ha
quedado indeterminado tanto en su limite supe-
rior (trafico propiamente tal) como en su limite
inferior (porte, falta o porte-impune)” (Olea, Sil-
va, Soto y Valenzuela, 2014).

GRAFICA 5. CHILE: DETENCIONES POR CULTIVO DE MARIHUANA, 2005-2014
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Por ultimo, otro de los elementos que busca
este proyecto es abrir la puerta para los usos te-
rapéuticos del cannabis, al establecer que el cul-
tivo y el porte establecidos no son solo para usos
personales y recreativos, sino también para usos
terapéuticos y medicinales, segtin la situacién.
De acuerdo con el estudio mas reciente del Ob-
servatorio Latinoamericano de Politicas de Dro-
gas y Seguridad Humana de Asuntos del Sur, en
una escala de 1 a 10, los chilenos entregan un
7,94 de aprobacién al uso terapéutico de la ma-
rihuana, siendo el pais que tiene la evaluacion
mas alta entre los nueve estudiados (Observato-
rio Latinoamericano de Politicas de Drogas y Se-
guridad Humana (OPDSH), 2015). Este reconoci-
miento va de la mano con el apoyo creciente que
los usos medicinales estan teniendo en el pais y
en el mundo, y ha sido influido por la regulacién
de los usos terapéuticos del cannabis en algunos
estados de Estados Unidos.

A pesar del debate en el Congreso, especifi-
camente sobre los usos terapéuticos, en mayo de
2013 el alcalde de la comuna de La Florida, Ro-
dolfo Carter (UDI), sorprendi6 a todo el pais al se-
nalar que iba a solicitar permiso al SAG (Servicio
Agricola y Ganadero), con apoyo de la Fundacion
Daya, para iniciar el cultivo de cannabis con fi-
nes exclusivamente medicinales. Esta solicitud
fue aprobada el 8 de septiembre de 2014, trans-
formandose en la primera iniciativa de cultivo
legal de cannabis en Latinoamérica (Cooperativa,
2014). En abril de 2015 comenzd la cosecha del
primer cultivo de cannabis legal en la historia de
Chile, con una proyeccién de generar una fase
que implementaria un sistema de informacion,
acompanamiento y seguimiento de los pacientes
suscritos al programa (Fundacién Daya, 2015). Al
dia de hoy, una serie de municipios del pais ya
han iniciado procesos para sumarse a La Florida.

Por tltimo, en septiembre el ejecutivo ade-
lanté que propondria, por medio de observacio-
nes al proyecto de ley examinado, una reduccion
en la cantidad de plantas (a una) y en el porte (a
cuatro gramos). Observaciones carentes de sus-
tento técnico y que al ser miradas con objetivi-
dad tendrian efectos peores de los existentes. El
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pais podria terminar con mas personas detenidas
solo por portar o plantar para su uso personal.
Queda claro entonces que esas observaciones
terminarfan contradiciendo las intenciones ini-
ciales de la presidenta en su programa. De ser
asi, el escenario positivo actual en torno a la po-
litica de drogas podria sufrir su mayor revés.

5. CONSIDERACIONES FINALES

Es necesario destacar, primero, una de las ideas
centrales presentadas en este texto: el progresis-
mo en Chile sigue sin ser capaz de generar una
oferta efectiva y creible para enfrentar la insegu-
ridad y la problematica de las drogas.

Como se vio, independientemente de los
indicadores que muestran la magnitud real del
fenémeno de la seguridad en el pais y de las in-
terpretaciones que se le pueda dar al problema,
la ciudadania no se siente segura y no hay tam-
poco senales claras de que estas tendencias va-
yan a ser revertidas a corto plazo, a menos que
nuevas formas de combatir la delincuencia y el
delito sean fundamentadas en una nueva forma
de entender el fenémeno. Esta es una reflexién
que divide a quienes sostienen que el asunto es
una percepcion errada (alimentada por actores y
motivaciones secundarias) y quienes dicen que
la percepcién es el resultado de una realidad. Es
mas, la sobresimplificacién del problema con
base en estos dos argumentos ha dejado de lado
otros elementos que es necesario analizar: la cri-
sis de confianza por la que pasan gran parte de
las instituciones en el pais y la carencia de mo-
delos explicativos amplios que logren explicar la
magnitud real de la inseguridad en Chile. En este
contexto, es practicamente imposible pedirle a
los ciudadanos que se sientan seguros. Mientras
que la evaluacién positiva del gobierno llega a
18%, la de la Camara de Diputados es de 12% y
la del Senado de 14% (GfK Adimark, 2015), una
serie de cuestionamientos recaen también sobre
las policias, la iglesia y el empresariado. Ni el po-
der ejecutivo ni el legislativo son bien evaluados
por la ciudadania, que ve la incapacidad de los
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entes ligados a la responsabilidad y capacidad de
proteger, de brindar alternativas que den resul-
tados, mas all4 de la mano dura y el prohibicio-
nismo.

Este reconocimiento genera una serie de con-

sideraciones:

*

Primera, la sensacién de inseguridad y la
desaprobacion de la labor realizada genera
desconfianza de quienes gobiernan. Los chi-
lenos no sienten que su seguridad esté en
buenas manos. Esta desconfianza afecta de
manera importante otras areas de la gestién
y tiene impactos reales sobre la gobernan-
za. Mientras la inseguridad alimenta la des-
confianza en las instituciones y esta tltima
alimenta también la inseguridad, es posible
caer en un circulo vicioso del cual es muy di-
ficil salir. La crisis de confianza es tan amplia
que aislar un fenémeno como la seguridad
por si solo es una irresponsabilidad. Partir
por reconocer esta realidad es el primer paso
para enfrentar el desafio. Para muchos, este
es el fracaso de una de las principales res-
ponsabilidades del estado, la de proteger.

Segunda, la inseguridad abre focos politicos
que son muy convenientes para los sectores
de derecha que histéricamente se han bene-
ficiado del discurso de mano dura. Teniendo
en cuenta la situacion actual, en la que las
criticas al manejo econémico se mezclan con
las criticas a la seguridad, irremediablemente
se abre una gran puerta para que la derecha
vuelva a transformarse en una alternativa
atractiva de gobernar el pais.

El impacto real y la preocupacién de que la
derecha vuelva a gobernar va mas allé de cal-
culos electorales y tienen que ver con que al
volver, en medio de este escenario de insegu-
ridad y desconfianza, lo hacen con un piso
que les da un grado de impunidad para lle-
var a cabo politicas de mano dura y endure-
cimiento injustificado. Mientras muchas de
estas politicas pueden llegar a ser altamente
cuestionables hoy, en escenarios como los
descritos pueden pasar a ser toleradas sin ser

cuestionadas, a pesar de vulnerar derechos y
garantias.

Cuarta. Urge profundizar la comprensién del
fenémeno de la inseguridad y las variables
delictuales o antisociales que a esta contribu-
yen. Queda claro que no estamos mirando el
total del fendmeno, ya que es practicamente
imposible y bastante poco serio argumentar
que los ciudadanos se sienten inseguros gra-
cias al rol de los medios de comunicacion.
Esta es una forma extremadamente simplista
de abordar el fenomeno.

Quinta, es necesario recalcar la importancia
de las estrategias comunicacionales. No bas-
ta solo con implementar politicas efectivas:
es importante también prestar atencién a la
manera en que se comunican por medio de
acciones y discursos. Por ejemplo, mientras
desde el Senda se obsesionan por comuni-
car aumentos en el consumo de marihuana,
dejan de lado los avances en la reduccién
de su consumo problemético en los estratos
medios y bajos. La légica de la inseguridad y
el terror como un negocio mediatico, al ser
politica y administrativamente conveniente
como mecanismo de poder, se hace presen-
te con fuerza en el discurso de autoridades
y actores politicos, profundizando atn mas
el escenario actual. Para mejorar los niveles
de confianza y la sensacion de que los ciu-
dadanos se sientan libres de amenazas, urge
revertir la sensacién de inseguridad, empe-
zando por los discursos politicos. Tan impor-
tante como una Subsecretaria dedicada a la
prevencién del delito debe ser una reparti-
cion especializada en evaluar los mensajes
comunicacionales, disenar estrategias de
comunicacién y accién, y contrarrestar las
l6gicas mencionadas, encarando de manera
frontal y con evidencias a los que basan su
actuar en el discurso del terror y el sensacio-
nalismo.

Segundo. En términos puntuales respecto a

la politica de drogas, el consumo, el narcotrafico
y el rol que tienen en el debate sobre seguridad,
cabe destacar que continuar con la separaciéon de
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los fené6menos solo contribuye a profundizar el
problema. Este debe ser tratado desde una pers-
pectiva multiple y reconociendo sus compleji-
dades. El ntmero de detenidos y su perfil, los
niveles de consumo, el empoderamiento lento
pero real de grupos criminales gracias a la ven-
ta de drogas, junto con la forma errada en que
se siguen conduciendo las politicas nacionales,
generan una alerta final de que ya es tiempo de
cambiar el rumbo, no solo en lo discursivo, sino
en lo legal. Ademas, es necesario continuar mos-
trando que los efectos de la politica siguen sien-
do demasiado altos y afectan principalmente a
los jovenes, las mujeres y quienes menos tienen.
Esto tltimo debe ser el pilar central de la proble-
matica planteada por el progresismo para abor-
dar el fenémeno. Desde ahi, la regulacion surge
como una alternativa responsable para estable-
cer reglas claras donde no las hay.

Los desafios relacionados con la politica de
drogas en Chile son:

¢ La ley 20.000 tiene una serie de ambigiie-
dades que no permiten diferenciar de ma-
nera objetiva entre consumo, microtrafico y
tréfico, las cuales deben ser corregidas para
impedir que mas inocentes, especialmente
mujeres, jovenes y quienes menos tienen,
sigan pagando costos desproporcionados.
Establecer parametros lleva a fundamentar-
los con base en la realidad. Por ejemplo, si
el limite de porte o cultivo termina siendo
bajo e irreal, los efectos seran los opuestos y
terminaremos con una ley que generara mas
detenidos y una serie de efectos negativos.

¢ Para complementar las reformas a la ley, es
necesario también un didlogo mas efectivo
con las policias e instruir nuevas précticas.
Son ellas las que pueden generar un impac-
to inmediato sobre las detenciones y calibrar
desde el primer contacto la forma en que el
estado converge con la ciudadania en estas
tematicas. En otras palabras, las policias tie-
nen la oportunidad de suavizar la mano de-
teniendo a menos personas por ley 20.000,
para dedicar sus esfuerzos a prevenir y con-
trolar una serie de otros delitos que si tienen
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un impacto real sobre la seguridad. Esta no
es una decision reglamentaria, sino politica,
y debe ser liderada desde el Ministerio del
Interior.

El gasto debe ser responsable. Un servicio
como el Senda, enfocado en la prevencién y
rehabilitacién, no puede seguir destinando
desproporcionadamente mas recursos al tra-
tamiento y dar menos importancia a la edu-
cacion y la prevencién. No es posible seguir
tratando a los usuarios, ciudadanos, como
pacientes enfermos que deben ser parte del
sistema privatizado y subvencionado por el
estado, que provee tratamiento. Los incenti-
vos estan mal puestos y caemos en el riesgo
de que para muchos sea mas conveniente
categorizar a mas usuarios de droga como
usuarios problematicos. En suma, este mo-
delo reacciona a una carencia generada por
sf mismo. Al prestar poca atencion a la pre-
vencion y la educacion, junto con negar la
importancia de empoderar a los usuarios de
drogas (por seguir pensando que un mundo
libre de drogas es posible), alimenta a me-
diano plazo la demanda por tratamiento. En
otras palabras, el vacio sobre las estrategias
territoriales y la atenciéon temprana incre-
mentan el consumo irresponsable y la mayor
demanda por tratamiento en el futuro. Esta
es una politica irresponsable que debe ser co-
rregida lo antes posible en lo administrativo
y en lo presupuestal. De lo contrario, afio a
ano el servicio demandard més recursos y el
problema seguiré creciendo.

El Senda no puede seguir siendo la piedra en
el zapato que constantemente traba los esfuer-
zos que desde el mismo gobierno se hacen
para mejorar las politicas actuales. Si bien este
es un servicio autonomo, su direccion es de
expresa confianza del presidente de la Repu-
blica. Por ende, debe reflejar la visién politica
y programatica del gobierno que la ciudadania
eligi6 democraticamente para gobernar, no los
intereses y agendas personales.

Para enfrentar el dilema del tréafico, primero
hay que quitarle una fraccién del poder a los
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narcos. Esto parte por despenalizar y regu-
lar la forma en que las personas adquieren
el cannabis, para luego analizar otras drogas.
La prohibicién no solo garantiza flujos con-
siderables de recursos, sino que victimiza a
miles de personas al obligarlas a interactuar
con delincuentes y desprotegiéndolas total-
mente, al poner en manos de estos dltimos
el destino de lo que se consume y cémo se
consume. El estado actual de la politica con-
tinla empoderando al narco y debilitando
al ciudadano, generando puntos débiles de
gran relevancia sobre la seguridad.

En el caso de planes como MTo0 y similares,
es necesario poner atencion sobre los efectos
que pueden tener, y en casos, agravar el pro-
blema, no solo por medio de la fragmentacion
de los actores, sino por su posible mayor em-
poderamiento. Cabe destacar que existen una
serie de acciones para impedir que esto ocu-
rra. Politicas de prevencién situacional pue-
den considerar mecanismos que ayuden a en-
frentar el problema y no a barrerlo a otro lado.
Estas estrategias solo terminan por mover el
problema a sectores mas vulnerables, situan-
do el fenémeno cerca de los mas pobres. Por
esto es importante pasar de usar el territorio
como un foco de control a una herramienta de
reduccion de danos. En paralelo, la actividad
policial debe ser principalmente disuasiva y
educativa, y estar complementada por otros
actores ligados al trabajo comunitario y la
salud publica. Los policias deben ser resolu-
tivos, manejar mecanismos de mediacion, in-
cluyendo a otros actores de la salud ptublica o
de bienestar social. “Estas estrategias de inter-
vencioén, impiden que el problema se siga ex-
pandiendo a otros territorios” (Vergara, 2015).
Esto tltimo es importante, ya que la evidencia
muestra que si los ejemplos muy localizados
de ‘desorden’ no son enfrentados, se magni-
fican y aceleran el declive y deterioro de las
ciudades en su totalidad (Hope, 1994).

Es momento de repensar cémo se estd mi-
diendo en el pais el impacto de las politicas
de drogas. Qué y cémo se define el éxito o
fracaso de una politica requiere de una re-
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flexion profunda. Por ejemplo, basar el anéli-
sis en la prevalencia o en los aumentos o dis-
minuciones relativas del consumo es partir
de una forma demasiado bésica de medicién.
El foco no debe estar en la cantidad, sino so-
bre el impacto y la profundidad del fen6me-
no, su grado de complejidad, su aspecto pro-
blematico y una serie variables cualitativas
que ademas de ayudar a entender mejor la
relacién que la persona tiene con las drogas,
permitan sobre todo comprender el curso
que las politicas deben tomar.

¢ Finalmente, el debate actual nacional y en el
Congreso, debe preparar el escenario para un
debate més profundo y de fondo, que tenga
que ver con la definicién de un modelo re-
gulador amplio y responsable para un gran
namero de drogas de base vegetal.

Por altimo, Chile sigue siendo un pais aislado
de su vecindario. Las politicas nacionales desti-
nan una proporcién muy desigual para reprimir
y contener el problema fuera de las fronteras.

¢ Un territorio impenetrable es imposible de
lograr y la porosidad de las fronteras chilenas
representa un desafio para innovar en lo que
a soluciones se refiere. Apertura al mercado
de coca boliviano e, incluso, a la produccion
de cocaina con fines cientificos y medicina-
les puede ser una alternativa realista y viable,
y, también, servir de véalvula de escape a pai-
ses vecinos que estan rodeados de presiones
politicas que los tienen acorralados. Més que
aislar el fenémeno de la droga, es necesario
abordarlo integralmente.

¢ En cuanto al crimen transnacional, es evi-
dente que el pais primero debe concretar las
promesas que estan sobre la mesa para luego
hacerlas viables con los paises vecinos. Por
ejemplo, el Banco Unificado de Datos (BUD),
tarde o temprano debe ser también una he-
rramienta de cooperacién internacional que
ofrezca a los gobiernos mecanismos indepen-
dientes de consulta y traspaso de informa-
cién, mas alla de lo que ya ofrecen la Interpol
y los protocolos existentes.
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Para finalizar, es necesario destacar que hay
una serie de debates pendientes, bilaterales
y multilaterales. Uno de ellos tiene que ver
con la inmigracién y la forma en que los pai-
ses de la regién van a enfrentar un fenémeno
inevitable y que de ser abordado responsa-
blemente puede terminar siendo muy virtuo-
S0, no solo en lo que a seguridad y economia
respecta, sino sobre todo en cuanto a los de-
rechos humanos y el bienestar regional. Otro
debate es la trata de personas y su relacion
con la inmigracién, el trafico y la seguridad,
con aristas similares a las expuestas.
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Cabe destacar que al inicio de los periodos presiden-
ciales la desaprobacion de la delincuencia suele bajar
significativamente con respecto al final del periodo
que lo antecede. Sin embargo, el cambio observado al
inicio del gobierno del presidente Pifiera contrastado
con el fin del periodo de Michelle Bachelet (2006-
2010), es de los mayores vistos en la misma serie de
mediciones de GfK Adimark.

La reduccion en el nimero de detenciones es vista
como un elemento positivo, ya que la gran mayoria
corresponde a consumo, porte y cultivo, siendo en casi
todos los casos innecesarias y que afectan a los eslabo-
nes mas débiles de la cadena, generando, claro, efectos
reducidos o nulos sobre el escenario real ligado al nar-
cotrafico y la inseguridad.

Las comunas en Chile son areas administrativas, cono-
cidas también como municipios.
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INTRODUCCION

Durante los tultimos anos, el gobierno de Colom-
bia ha promovido el debate internacional sobre la
politica de drogas, con conceptos como el enfo-
que de derechos humamos y salud puablica como
la punta de lanza. El presidente Juan Manuel San-
tos (2010-2014; 2014-) ha usado en varias oportu-
nidades la figura de la bicicleta estatica, a partir
de la cual se recrea la imagen de hacer mucho
y avanzar poco, y en este sentido ha expresado
también que estd dispuesto a promover un dialo-
go abierto y franco en el orden internacional e, in-
clusive, a apoyar un cambio significativo en el ré-
gimen internacional si asi lo acuerdan los paises.

Entretanto, mientras en lo doméstico y en
Latinoamérica se ha abierto el debate sobre las
mejores maneras de responder desde el estado
y la sociedad a las distintas manifestaciones de
las drogas en los individuos y las comunidades,
siguen sin resolverse asuntos que bien podrian
ser tratados desde la politica publica sin la nece-
sidad de modificar las convenciones de Viena o
los tratados internacionales.

111

En Colombia, como en varios paises de la
region, tradicionalmente ha existido una estre-
cha relaciéon entre la produccion y el trafico de
drogas y la generacién de violencias en distintas
escalas, que van desde las manifestaciones mas
locales por el control de un territorio, hasta la
existencia de grupos armados al margen de la ley
con vocacién de enfrentar la institucionalidad.
Las caracteristicas de esta relaciéon entre narco-
tréfico y seguridad han venido transformandose,
demandando nuevas respuestas por parte del es-
tado. Estas respuestas, sin embargo, parecen se-
guir ancladas en los viejos esquemas y los cam-
bios aun no llegan a los territorios.

Durante 2015 es posible identificar varios
elementos que conviene analizar, pues eviden-
cian la consolidacion de fenémenos que venian
presentandose hace varios afios, asi como la apa-
riciéon de nuevas tendencias en la relacién entre
drogas y seguridad. Estos asuntos se analizaran
en el marco de algunos elementos que marcaron
la agenda del afio, como son las negociaciones de
paz que adelantan el gobierno nacional y las Farc
(Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colom-
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bia), la eliminacién de la aspersion aérea en el
pais y la nueva politica para reducir los cultivos
ilicitos, y el interés creciente de las instituciones
por perseguir los eslabones fuertes de la cadena,
buscando distintas alternativas para los cultiva-
dores de coca y consumidores de sustancias psi-
coactivas, principalmente.

1. LA coca EN COLOMBIA
Y LA RESPUESTA INSTITUCIONAL

En julio de 2015, el gobierno nacional y la Ofi-
cina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (Unodc) presentaron el tradicional “Cen-
so anual de cultivos de coca en Colombia”, que
analiza el periodo entre el 1 de enero y el 31 de
diciembre de 2014. Aun cuando este informe
lleva varios afos introduciendo elementos no-
vedosos en términos de la lectura que se hace
de los territorios, agregando indicadores de de-
sarrollo y vulnerabilidades territoriales, el prin-
cipal indicador, ese que persiguen los medios
de comunicacién y que determina la respuesta
institucional, sigue siendo el del area de cultivos
de coca.

En este informe se report6 el aumento de
44% entre 2013 y 2014 en el nimero de hecta-
reas cultivadas, de 48.000 a 69.000, lo que in-
terrumpe la tendencia a la baja que venia desde
2008. Se registré asimismo el incremento nota-
ble en el potencial de produccién, que pasé de
290 a 442 toneladas métricas, lo que equivale a
un incremento de 52%?*.

Una tendencia similar tiene el comporta-
miento reportado por el Departamento de Estado
de Estados Unidos de América, en el que si bien
los datos son distintos, debido principalmente a
que las metodologias utilizadas son diferentes,
las tendencias de los cultivos y del potencial de
produccién de cocaina también son crecientes.

Para explicar el cambio en la tendencia de
la reduccion de los cultivos y del potencial de
produccién de cocaina, que habia alcanzado su
minimo histérico desde que se hace la medicién
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oficial, en 2012, se formularon varias hipotesis.
Al respecto, en un articulo elaborado conjunta-
mente con Juan Carlos Garzén y publicado en
Razon Puablica® y en el Woodrow Wilson Center?,
se analizan cinco de las hipétesis que cobraron
mayor fuerza entre analistas, académicos y me-
dios de comunicacion.

Una de las explicaciones mas frecuentes es
que las Farc estan incitando a los campesinos a
sembrar coca, con el argumento de que si no lo
hacen entonces no seran beneficiarios de lo que
se acuerde en el marco de los didlogos de paz
de esa guerrilla con el gobierno de Colombia. Al
respecto es preciso mencionar que si bien el au-
mento de la coca coincide con aquellas regiones
en las que las Farc tienen mayor influencia, tam-
bién es cierto que esto no es algo nuevo. Es pre-
ciso tener en cuenta ademas que los campesinos
en estos territorios han vivido varios momentos
en los que los grupos armados llegan y luego re-
troceden, y asimismo las ofertas estatales van
y vienen, sin que después de varias décadas el
modo de vida en estos territorios haya cambiado
significativamente.

Aun cuando la informacién de campo indica
que las Farc si estan incitando a los campesinos a
que siembren mas coca, no es muy claro que este
hecho conduzca a que las comunidades efecti-
vamente lo hagan bajo la promesa de la oferta
institucional.

Se ha dicho también que el incremento de
los cultivos en 2014 se explica por la reduccion,
y la eliminacién, de la aspersion aérea y la erra-
dicaciéon manual de cultivos de coca. Este argu-
mento de la eliminacién de la aspersién aérea no
es valido, pues esta se suspendié en Colombia
a partir del 1 de octubre de 2015, por decisién
del Consejo Nacional de Estupefacientes, tras
analizar la nueva evidencia disponible y luego
de que la Agencia Internacional para la Investi-
gacion sobre Cancer (IARC: International Agen-
cy for Research on Cancer) de la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) elevara el riesgo de
esta sustancia a 2A, lo que indica que se trata de
un posible cancerigeno.
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Cabe agregar que el Consejo Nacional de Es-
tupefacientes debia considerar el auto 073 de
2014 (seguimiento de la Corte Constitucional a la
tutela 025 de 2004), en el cual se establecia que
de no llegar a una conclusién definitiva sobre la
inexistencia de un riesgo actual, grave e irrever-
sible, se “ORDENA a la ministra de Ambiente y
Desarrollo Sostenible dar aplicacién inmediata
al principio de precaucién y ordenar la suspen-
sion de las actividades (...)". Es decir, a la luz
del pronunciamiento de la IARC la decision del
Consejo Nacional de Estupefacientes resultaba
practicamente el cumplimiento de una orden ju-
dicial.

La disminucién de la aspersion aérea tampo-
co parece un argumento vélido, pues en 2014 el
area fumigada se incrementé en 18% con respec-
to a 2013. Es més, si bien entre 2000 y 2006 esta
actividad crecid constantemente, desde 2007 se
observa una reduccién sostenida, justamente
hasta 2014. El argumento no explicaria tampo-
co lo ocurrido en 2013, cuando la aspersién se
redujo en un 50% con respecto a 2012 y el area
sembrada con coca se mantuvo estable en 48.000
hectéareas.

Finalmente, la erradicacion manual también
creci6 entre 2000 y 2008, y desde entonces viene
decreciendo todos los anos.

En la grafica 1 se muestra el comportamiento
de los cultivos de coca, la aspersion aérea y la

erradicacion manual en Colombia desde el ano
2000 hasta 2014.

Un dato adicional por considerar es que
entre 2004 y 2014 se asperjaron y erradicaron
manualmente cerca de 1°700.000 hectareas de
coca, mientras que en el mismo periodo el area
sembrada pasé de 80.000 a 69.000 hectareas*. De
acuerdo con lo anterior, es posible concluir que
no existe una relaciéon directa entre el drea con
coca y la aspersion aérea y la erradicaciéon ma-
nual.

Otra hipétesis planteada fue que la caida
del precio del oro llevé a las familias a sembrar
coca, en un ejercicio de sustitucién de ingresos.
En este sentido, si bien se aprecia una correla-
cion entre el comportamiento del precio del oro
y las hectareas sembradas con coca, al analizar
el comportamiento regional en Colombia se en-
cuentra que el uno y la otra registran una varie-
dad de comportamientos.

Es posible hallar zonas donde hay un auge de
la mineria y la coca simultineamente, mientras
que en otras esta situaciéon no se presenta. En
consecuencia, es posible afirmar que si bien esta
puede ser una de las explicaciones del aumento
de la coca en Colombia, este fenémeno se carac-
teriza mas por ser complementario que sustituto
de la planta. Esto trae consigo la profundizacién
de algo que se evidencia hace algunos anos, y
es la mutacién del fenémeno del crimen orga-

GRAFICA 1. COLOMBIA: ASPERSION AEREA Y ERRADICACION MANUAL DE COCA, 2000-2014
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nizado para diversificar sus fuentes de ingresos
y consolidar unas redes locales que pueden de-
dicarse a la mineria ilegal, al narcotréfico o a la
extorsion, apoyadas en el poder de generar vio-
lencia en caso de ser necesario y en la cooptacién
de los poderes locales y la corrupcion.

Durante 2015 se ha especulado también so-
bre la posibilidad de que el consumo local de
drogas esté contribuyendo al incremento en la
produccién para abastecer este mercado. En Co-
lombia, el consumo de drogas casi se triplicé en
los ultimos veinte anos, sin que ese mismo incre-
mento se observe en la produccion de sustancias
psicoactivas. Més alla de esto, en el ultimo Estu-
dio de consumo de sustancias psicoactivas dis-
ponible?®, se calcula que en 2013 habia 162.000
usuarios de cocaina en Colombia, que demanda-
rian aproximadamente 12 toneladas de esta sus-
tancia, lo cual represent6 apenas el 2% del po-
tencial de produccién anual en el pais en 2014,
que fue de 490 toneladas métricas. Este potencial
de produccién se convierte a su vez en una ma-
yor cantidad de cocaina, pues surte el proceso de
“corte”, mediante el cual se rinde con otros ele-
mentos como el levamisol o la cafeina. En con-
clusién, el consumo nacional representa menos
de 2% de la produccién de cocaina, lo cual no
explica el incremento de 52% en el potencial de
produccién en Colombia en 2014.

La quinta hipoétesis era que los cultivos se
habian concentrado en zonas en las que la inter-
vencién integral del estado se dificulta, lo cual,
aun cuando es cierto, se presenta desde que se
hace el censo de cultivos ilicitos en Colombia.
En 2014 se identificé que 63% de los cultivos de
ese afio estaban a menos de dos kilémetros de
los que habia en 2002, es decir que el fendmeno
se desplaza pero permanece dentro de los terri-
torios.

En el mapa 1 se sobreponen una fotografia
nocturna y la deteccion de cultivos ilicitos en el
pais en 2015.

Como se ve en el mapa, los cultivos de coca
no se encuentran, por obvias razones, en las zo-
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nas con mayor desarrollo urbano, pero tampoco
en los lugares mas alejados de estos centros. La
produccién de cocaina requiere de un sinntme-
ro de sustancias quimicas para su procesamien-
to, que, valga decir, generan una enorme afecta-
ci6n ambiental, que se suma a las mas de 15.000
hectareas deforestadas por cuenta de los cultivos
de coca en 2014.

Es decir, esos cultivos se concentran en zo-
nas donde no se han desarrollado capacidades
institucionales y la presencia del estado es débil
y desarticulada. A pesar de que en estos mismos
territorios los cultivos disminuyeron entre 2007
y 2013, esta reduccién no sera sostenible si no se
constituye una ciudadania activa y se garantizan
los derechos ciudadanos mediante una presen-
cia efectiva y sostenida del estado en sus diver-
sas instituciones.

En conclusién, es posible afirmar que el au-
mento de la coca en Colombia en 2014 tiene
diversas explicaciones pero no una Unica que
responda a todas las preguntas, y que el modelo
basado en la eliminacién de los cultivos ilicitos
esta agotado: estos pueden trasladarse pero per-
manecer en los territorios, manteniendo a las po-
blaciones en niveles de vulnerabilidad muy altos.

Se aprecia ademas que los cultivos de coca
responden a varios factores entre los cuales la
intervencion del estado no tiene mayor impacto.
Al contrario, es la ausencia de la respuesta esta-
tal en los asuntos mas importantes lo que facilita
que otros elementos, controlados principalmen-
te por el crimen organizado y los grupos armados
al margen de la ley, tengan mayor influencia en
las dinamicas de este mercado.

2. LA RESPUESTA DEL ESTADO COLOMBIANO

El 22 de septiembre de 2015, el presidente Juan
Manuel Santos present6 la “Estrategia integral de
sustitucion de cultivos ilicitos”, que contara con
seis frentes de trabajo: inversién social, sustitu-
cion, interdiccién, investigacion y judicializacion,
consumo y reforma institucional. Focalizada en
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Mapra 1. COLOMBIA: CULTIVOS ILICITOS DETECTADOS, 2015

VENEZUELA

BRASIL

L

Fuente: Proyecto Simci de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito y el Ministerio de Justicia y del Derecho.

los dos departamentos donde hay mas cultivos
de coca, Putumayo y Narino, inicialmente esta
proyectada para 2015 y 2016°.

La Estrategia incluye tres objetivos, seis com-
ponentes y un plan especial para parques nacio-
nales naturales. Los objetivos estan orientados a
reducir el delito asociado al narcotrafico, incre-
mentar las capacidades nacionales y territoriales
para reducir las vulnerabilidades de las zonas
afectadas por las drogas ilicitas y atender inte-
gralmente el consumo de sustancias psicoactivas
desde los enfoques de salud publica, derechos
humanos y desarrollo humano. Los componen-
tes son inversién social; sustitucién; interdic-
cién, investigacion y judicializacién; prevencion
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y atencion del consumo; y reformas institucio-
nales.

Aun cuando a la fecha, fines de noviembre de
2015, no se conoce un documento que describa
la Estrategia, se destacan los siguientes asuntos:

+ En los objetivos se destaca un cambio en el

discurso sobre la reduccion del delito aso-
ciado al narcotrafico. De un lado, se asume
la imposibilidad de eliminar el narcotrafico
en su totalidad y esto se remplaza por una
narrativa orientada a la reduccién del delito
asociado a las drogas. Se establece asimis-
mo que la politica criminal del estado estara
orientada a la lucha contra los eslabones in-
termedios y superiores de la cadena. Lo cual
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guarda relacién con el trabajo impulsado
por el Ministerio de Justicia y del Derecho
en el dmbito internacional para identificar
alternativas al tratamiento penitenciario
para los eslabones “débiles” de la cadena’.

La Estrategia busca también reducir las con-
diciones de alta vulnerabilidad en los terri-
torios donde existen cultivos ilicitos. En este
contexto, se buscara llegar a acuerdos vo-
luntarios, colectivos e individuales, de erra-
dicacién con las comunidades, y en caso de
que estos no sean posibles o no se cumplan,
se acudird a la erradicacion forzosa. En este
objetivo también hay un avance en lo dis-
cursivo, pues el eje central es la reduccion
de las vulnerabilidades de los territorios en
lugar de ser la eliminacion de los cultivos
ilicitos. Es oportuno senalar que este objeti-
vo amplia el concepto contenido en el nom-
bre de la Estrategia, que hace referencia tni-
camente a la sustituciéon de los cultivos de
coca, lo cual ha sido ampliamente probado
como insuficiente para generar procesos de
desarrollo integral en los territorios.

Se incorpora lo relativo a la prevencion y al
tratamiento de drogas, sobre lo cual en 2014
el Consejo Nacional de Estupefacientes
aprobd una nueva politica que actualizaba
la aprobada en 2007.

En desarrollo de los componentes del Plan,
se anuncia la creacion, antes de finalizar
2015, de la agencia para el desarrollo alter-
nativo en zonas de cultivos ilicitos.

ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA
RESPUESTA DEL ESTADO COLOMBIANO

La Estrategia presentada por el gobierno nacio-
nal, aun cuando cuenta con unos objetivos y
componentes que no hacen referencia exclusiva
a la reduccion de los cultivos ilicitos, si sigue de-
dicando los mayores esfuerzos en este eslabén
del narcotréfico. Incluso su nombre refleja dicha
concentracion: Estrategia integral de sustitucion
de cultivos ilicitos, y limita, al menos nominal-
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mente, la accion del estado a la sustitucion de la
fuente de ingresos de los campesinos que culti-
van coca. Esta situacién contradice lo estableci-
do en el documento resumen, que dice que es
integral para la reduccién de los impactos de las
drogas en distintos niveles.

Otro asunto que indica que contintda la con-
centracion en el eslabon de los cultivos es que
las reformas institucionales tinicamente indican
que se crearé la agencia de desarrollo alternativo,
sin considerar otros asuntos necesarios como la
dispersion de funciones entre varias entidades
en materia de drogas, lo que conduce no solo a
su duplicidad, sino también a vacios y contradic-
ciones entre unas y otras.

Por ejemplo, mientras que el Ministerio de
Salud y Proteccién Social aun no implementa
un programa de prevencién masivo y de alto im-
pacto, la Policia Nacional, especificamente la Di-
reccion Antinarcoticos, lidera el programa Dare?,
que es el de mayor cobertura nacional. Este es
un ejemplo de la dispersion de acciones del es-
tado, que ademas conduce a que los esfuerzos y
capacidades no se concentren en la misién de las
instituciones.

Una muestra adicional de que la Estrategia
presentada por el gobierno sigue concentrada en
el eslabon de los cultivos ilicitos es el hecho de
que durante los tltimos afios se han destinado
mas de dos mil miembros de la policia nacional
a acompanar las labores de erradicacion manual,
mientras que el area de control de sustancias
quimicas no cuenta con mas de treinta efectivos.
En la actualidad, esta sigue siendo la tendencia.
Los recursos se estan concentrando en los esla-
bones més débiles, donde el impacto agregado
sobre el narcotréfico y el crimen organizado es
menor y donde se es menos eficiente.

La primera conclusién es, entonces, que la
Estrategia no es en verdad una nueva estrategia,
sino que continda poniendo los acentos en los
eslabones tradicionales.

En cuanto a la reduccién de los cultivos ilici-
tos, habria que preguntarse si las medidas que se
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adoptaran responden a las causas del aumento de
los cultivos en 2014. Como se concluy6 al anali-
zar esas causas, las dindmicas de los cultivos de
coca en Colombia responden mas a inputs aje-
nos a la intervencién estatal, como las dindmicas
del crimen organizado y los grupos armados al
margen de la ley o los precios internacionales del
oro. Se concluyé también que otro asunto que
influye en las dinamicas de los cultivos ilicitos
es la ausencia de oferta institucional de bienes y
servicios publicos, la ausencia general del estado
en los territorios donde se siembra coca.

En este sentido, la intervencién integral
como la que se plantea en la Estrategia parece ir
en el sentido correcto, al reconocer que no basta,
a diferencia de lo que indica su nombre, con sus-
tituir la fuente de ingresos de los campesinos que
estan vinculados a la siembra de coca. Si bien
estos dependen cada vez menos de esta y han
diversificado sus cultivos con otros de pancoger,
seguridad alimentaria y otros productivos, en es-
tas zonas apartadas del centro del pais la coca
sigue representando un ingreso dificilmente sus-
tituible por otro producto. La Estrategia reconoce
eso e incorpora elementos de acompanamiento y
capacitacion técnica para las comunidades, ofer-
ta de servicios de salud y educacién, la construc-
cion y adecuacion de vias terciarias, entre otras.
También establece que quienes hayan erradicado
la coca y mantengan su predio libre de esta du-
rante cinco anos podran acceder a la titulacion
del predio.

Es preciso hacer dos reflexiones al respecto:
una relacionada con el alcance de una politica
de drogas en funcién del desarrollo de zonas en
donde histéricamente el estado no ha estado pre-
sente; y otra relacionada con lo novedoso de la
propuesta.

Al reconocer que las zonas con presencia de
cultivos de coca requieren una estrategia de in-
tervencion integral del estado, la respuesta de-
beria convocar, justamente, de manera integral,
a las instituciones que deben ofrecer bienes y
servicios en estos territorios. Considerar que la
agencia de desarrollo alternativo logrard lo que
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el estado en su conjunto no ha logrado en todos
los anos de su existencia es, cuando menos, in-
genuo. Esta agencia, que se prevé remplazaria
al actual Programa contra cultivos ilicitos, ten-
dra un alcance limitado en términos de recursos
y capacidad de accién en los territorios, y esta
limitacién solo puede superarse cuando la res-
ponsabilidad de llegar a ellos y construir estado
y ciudadania sea compartida por las institucio-
nes en su conjunto.

La intervencion del desarrollo alternativo en
general ha presentado en el pasado enormes di-
ficultades, al no poder ingresar a las zonas con
mayor presencia de cultivos ilicitos, que es don-
de estéan las organizaciones criminales y los gru-
pos armados al margen de la ley. Asi, la oferta de
esta agencia quedaria, como ha quedado en el
pasado, en las zonas de frontera agricola o don-
de més que coca existe una posible amenaza de
que exista en el futuro.

Ademas, al preguntarse por lo novedoso
de la Estrategia y revisar los programas que la
han antecedido, se encuentra gran similitud.
En 2005, la Comunidad Andina de Naciones
aprob6 la Estrategia andina de desarrollo al-
ternativo, integral y sostenible, que contenia
cuatro componentes basicos: el ambiental, el
social, el institucional y el econémico®. Esta es-
trategia, elaborada cuando Colombia ejercia la
presidencia del Comité Andino de Desarrollo
Alternativo, contiene una revision de las expe-
riencias de los paises de la regién en materia de
desarrollo alternativo, es decir recoge también
la experiencia colombiana de programas como
el Plan Nacional de Rehabilitacion, el Plante, el
programa Familias guardabosques y el programa
Proyectos productivos. Todos ellos reconocen la
necesidad de una intervencién integral en los
territorios con una amplia participacion de las
comunidades y de los gobiernos locales. Sin em-
bargo, como se vio, 63% de los cultivos de coca
de 2014 se encontraban a menos de 2 kilémetros
de los que habia en 2004, y en ese mismo pe-
riodo se erradicaron y asperjaron alrededor de
1’700.000 hectareas, para una reduccién neta de
11.000 hectareas de coca.
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Es decir, si bien la Estrategia presentada por el
gobierno contiene los componentes técnicamente
adecuados para la intervencién en los territorios,
no prevé como superar las deficiencias de los
programas anteriores, que ya han planteado los
mismos componentes y objetivos similares.

Infortunadamente, no existen evidencias
suficientes sobre el impacto de los programas
anteriores en Colombia, y la evaluacién del pro-
grama Familias guardabosques hecha por el De-
partamento Nacional de Planeaciéon no es com-
prensible!. A pesar de esto, existe cierto nivel de
consenso alrededor de que los componentes de
las estrategias de desarrollo alternativo anterio-
res son los adecuados y que las dificultades de
los programas han estado en la poca generacion
de capacidades instaladas en las regiones y la no
sostenibilidad del esfuerzo institucional. Han
sido programas con un esfuerzo de descentrali-
zacioén que no han logrado generar capacidades
en lo local. Al mismo tiempo, aquellas experien-
cias donde el estado ha sido mas exitoso han per-
dido prioridad en el esfuerzo institucional, y los
resultados de un principio se fueron diluyendo
hasta que algunos territorios regresaron al mis-
mo estado, o a uno similar, en el que estaban an-
tes de la intervencion.

Finalmente, hay dos asuntos de la Estrategia
presentada por el presidente Santos que despier-
tan cierto nivel de preocupacién, pues podrian
indicar una contradiccién con los principios de
derechos humanos, establecidos por ella misma.

Primero, en el documento se afirma que “Se
trabajara en un estatuto penal para los adoles-
centes, que buscara impedir que las mafias del
narcotrafico sigan usando menores entre catorce
y dieciocho afnos para delinquir, aprovechando
los beneficios penales que tienen”. No existe cla-
ridad al respecto, pues esta afirmacién no esta
desarrollada en el documento, pero la forma en
que se anuncia el estatuto penal para adolescen-
tes permitiria dos interpretaciones: una, en la
cual se protegerd a los menores a partir de me-
didas que se tomen frente a las mafias que los
utilizan como medio para el delito; y otra en la
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que se endurecen las penas para los menores que
se vean involucrados en estas conductas.

La primera interpretacién estaria en linea
con lo planteado en la Estrategia en el sentido
de perseguir a los “eslabones intermedios y su-
periores de esta cadena (...) que son los princi-
pales beneficiarios de las utilidades del merca-
do de las drogas y los generadores de violencia,
corrupcion y vulnerabilidad social”. La segunda
interpretacién iria en contradiccién con esta
misma afirmacién, pues como lo reconoce la
propia Estrategia, las mafias estan utilizando a
los menores entre catorce y dieciocho anos, lo
cual los convierte en un medio para el narcotra-
fico, es decir, estos menores no pertenecen a los
eslabones intermedios y superiores de la cadena.

Segundo, en el documento de la Estrategia
se afirma que “Se fortalecerdn las herramientas
legales para combatir el negocio de las drogas ili-
citas. Es necesario que las capturas que se hacen
en toda la cadena del negocio del narcotréfico se
conviertan en condenas”. Esto tampoco se desa-
rrolla en el documento, pero también entraria en
contradiccién con lo promovido por el gobierno
nacional y la Fiscalia General de la Nacién en
distintos espacios, relacionado con la prioriza-
cién de los esfuerzos institucionales, incluidos
los de la justicia, en los eslabones intermedios y
superiores de la cadena.

4. EL DEBATE SOBRE UNA MEJOR POLITICA
DE DROGAS EN COLOMBIA

Durante 2014 y 2015 el debate doméstico sobre
una mejor politica de drogas ha estado marcado
por la sesion especial de la Asamblea General de
las Naciones Unidas que se realizara en abril de
2016 en Nueva York. En este sentido, el gobierno
nacional ha promovido una serie de espacios de
dialogo con la sociedad civil, la academia y dis-
tintos stake holders como congresistas y perio-
distas, entre otros. Adicionalmente, en la agenda
publica hay un proyecto de ley para reglamentar
los usos médicos y cientificos del cannabis, a lo



COLOMBIA, ENTRE LA COCA Y EL DEBATE SOBRE UNA MEJOR POLITICA DE DROGAS

que se agrego recientemente un proyecto de de-
creto propuesto por los ministerios de Salud y
Proteccién Social y de Justicia y del Derecho.

Ausentes del debate interno han estado igual-
mente el nuevo estatuto nacional de drogas que
el gobierno estuvo a punto de presentar en 2012
y 2013, las nuevas manifestaciones de las drogas
(nuevas sustancias psicoactivas), y la implemen-
tacién de los acuerdos de las negociaciones de
paz entre el gobierno nacional y las Farc.

4.1. EL DEBATE INTERNO Y LA COMISION ASESORA
PARA LA PoLiticA DE DrROGAS EN COLOMBIA

Ademas de la serie de didlogos que sostiene el
gobierno con distintos sectores, se destaca la pre-
sentacion del informe final de la Comision Ase-
sora para la Politica de Drogas en Colombia, en
mayo de 2015'". En él, la Comisiéon recomienda
que los objetivos de una politica nacional de dro-
gas sean:

Propender por (sic) la atencion integral de los
consumidores enmarcada en los enfoques
salud publica, derechos humanos e inclu-
sién social a través de la promocién de ca-
pacidades, la participacion y la reduccion de
estigma y discriminacién; restringir la oferta
de drogas mediante la modificacién de las
condiciones sociales, econdmicas y politicas
de los territorios y su poblacion, que explican
su vulnerabilidad frente a estas dindmicas; y,
disminuir los incentivos para el uso de la vio-
lencia en los mercados ilegales de drogas (...)
en el nucleo de estas estrategias debe prevale-
cer el interés por reducir la violencia, incluso
por encima de reducir los flujos de drogas ili-
citas. La prioridad debe estar en aquellos es-
labones que mas violencia y danos colatera-
les generan con el fin de desincentivar el uso
de la violencia como estrategia para operar en
mercados ilegales, y de esta manera, contener
el poder desestabilizador del narcotrafico en
la sociedad.

Es evidente la coincidencia entre la propues-
ta de la Comisién Asesora y los objetivos defini-
dos en la Estrategia propuesta por el gobierno na-
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cional. De las principales recomendaciones de la
Comisioén, al menos tres ya han sido acogidas por
el gobierno nacional: una politica que contenga
programas y estrategias integrales, con enfoques
diferenciados por territorio, grupos poblaciona-
les y necesidades de intervencién; un enfoque
territorial basado en la intervencion integral del
estado en las zonas afectadas por la presencia
de estos cultivos; y evaluar, con base en un con-
junto amplio de evidencias, la conveniencia de
continuar las campanas de aspersién con glifosa-
to como mecanismo para disminuir los cultivos
ilicitos.

Otras recomendaciones de la Comisién es-
tan siendo desarrolladas parcialmente, como
por ejemplo la regulacién del uso medicinal de
la marihuana, aunque no se ha avanzado en el
marco de la regulacién de las sustancias psicoac-
tivas; una politica nacional de drogas basada en
la evidencia y sustentada en evaluaciones y en
la mejor informacién disponible sobre la efecti-
vidad de las estrategias y programas implemen-
tados para confrontar las diferentes dimensiones
asociadas a la produccién, el trafico y la distribu-
cion de drogas: la nueva estrategia retine elemen-
tos técnicamente buenos pero no prevé un asunto
diferenciador para superar las dificultades de los
programas anteriores; la creacién de una entidad
coordinadora de la politica de drogas con rango
de agencia presidencial, prevista tnicamente
para el eslabén de los cultivos ilicitos; en cuanto
a la criminalizacién de los distintos actores de
la cadena, no hay claridad, pues por un lado el
gobierno afirma que se estan buscando alterna-
tivas al tratamiento penal y penitenciario de los
eslabones mas débiles, pero por otro hay men-
sajes confusos en el documento de la Estrategia
presentada por el presidente Santos; también se
avanzo en la promocién de una nueva ley de ex-
tincién de dominio (ley 1708 de 2014) y se esta
trabajando en la implementacién de un sistema
unificado de informacién, que no estara listo en
2015 ni en 20186.

De otro lado, algunas de las recomendacio-
nes aun no tienen eco entre las instituciones del
gobierno, como por ejemplo actualizar el Estatu-
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to nacional de estupefacientes partiendo de los
objetivos definidos en la politica nacional de
drogas, o definir una politica exterior en la mate-
ria, una vez el estado colombiano establezca su
politica publica interna frente a la problemética
en general.

Esta Comisiéon Asesora para la Politica de
Drogas en Colombia se creé a finales de 2012
con el propésito de acercar la evidencia técnica
y académica, asi como la experiencia y el cono-
cimiento de expertos, a la toma de decisiones en
materia de politica de drogas. Si bien no todas
sus recomendaciones han sido adoptadas por el
gobierno, una parte de ellas si y otras estdn en
proceso de disefio para su puesta en marcha.

4.2. FL DEBATE DE LA MARIHUANA MEDICINAL
EN COLOMBIA

El régimen internacional de fiscalizacién de es-
tupefacientes permite los usos médicos de las
plantas de las cuales se pueden extraer sustan-
cias psicoactivas. Tal es el caso de los medica-
mentos producidos a partir del opio como la
morfina, la metadona, la oxycodona, entre otros,
asi como de la propia cocaina, que atn se usa en
procedimientos maxilofaciales en muchos pai-
ses del mundo, incluido Colombia, que inclusi-
ve debe importar dicho medicamento que, valga
aclarar, no es la misma cocaina que se ofrece en
las calles con fines recreativos.

Adicionalmente, el articulo 49 de la Constitu-
cién politica establece que “El porte y el consumo
de sustancias estupefacientes o sicotrépicas esta
prohibido, salvo prescripcién médica”. Posterior-
mente, la Corte Constitucional aclararia que la
prohibicion citada aplica salvo lo dispuesto para
la dosis personal. Ademas, el articulo 3° de la ley
30 de 1986 indica que la produccion, fabricacion,
exportaciéon, importacion, distribucién, comer-
cio, uso y posesiéon de sustancias psicoactivas se
limitar4 a los fines médicos y cientificos.

Es decir, tanto el régimen internacional como
la normativa nacional permitirian los usos médi-
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cos del cannabis, y sin embargo este sigue sien-
do un debate abierto en Colombia. En julio de
2014, el senador Juan Manuel Galan radicé un
proyecto que reglamenta el citado articulo 49 de
la Constitucién con el propésito de reglamentar
los usos médicos del cannabis'. El proyecto fue
aprobado en primer debate por la Comision pri-
mera del Senado, luego de lo cual procedia un
segundo en la plenaria del Senado. De ser apro-
bado, iria a la Comisién primera de la Camara de
Representantes y luego a la plenaria, para sur-
tir los cuatro debates y aprobaciones necesarias
para convertirse en ley de la reptblica.

En diciembre de 2014 el proyecto fue deba-
tido pero su votacién se aplaz6 para 2015%. Du-
rante 2015, el proyecto fue complementado y se
prepar6 una nueva ponencia'* para el segundo
debate, que no se ha realizado a la fecha de re-
daccién de este articulo.

La discusién se ha caracterizado por varios
asuntos, entre los que se destacan la confusién
entre los usos medicinales y los recreativos, el te-
mor por el desvio de la produccién de cannabis
con fines medicinales hacia los usos recreativos,
y el apoyo del gobierno al proyecto en distintos
escenarios, lo cual no necesariamente se ha tra-
ducido en su apoyo durante el debate en el Con-
greso.

Los promotores del proyecto de ley han usa-
do argumentos que mejor servirian para una re-
forma a la politica prohibicionista de drogas que
para algo que ya estd permitido por las normas
nacionales e internacionales, como son los usos
médicos del cannabis. Se ha dicho, por ejemplo,
que la aprobacion del proyecto de ley reduciria
el crimen organizado o que la aprobacién del
proyecto es un paso adelante hacia la reforma de
la politica prohibicionista.

Por su parte, los detractores han manifestado
que existe un alto riesgo de que la produccién
de marihuana con fines medicinales se desvie
hacia los usos recreativos, y han solicitado a los
promotores del proyecto que incorporen ajustes
en ese sentido. Esto ya se encuentra incorpora-
do en la dltima ponencia para el segundo debate
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en la plenaria del Senado. Asimismo, el Minis-
terio de Salud y Proteccién Social hizo publico
un proyecto de decreto que ha venido trabajando
el gobierno en los tltimos meses, y que comple-
menta el proyecto de ley del senador Galan®. En
este sentido, el camino para la aprobacion del
proyecto en un segundo debate parece allanado.

4.3. LoS AUSENTES DEL DEBATE EN COLOMBIA

La discusion sobre el nimero de hectareas de
coca en Colombia y la respuesta institucional al
respecto, asi como el debate orientado a la sesion
especial de la Asamblea General de las Naciones
Unidas de 2016 y los usos médicos del cannabis
han sido protagonistas del debate en Colombia
durante 2014 y 2015.

En este contexto hay algunos asuntos que
merecen especial atencion y que se han quedado
por fuera de la discusién:

¢ La implementacion de los acuerdos de los
didlogos de paz

El borrador conjunto®® del acuerdo sobre el
punto 4, Solucion al problema de las drogas
ilicitas en Colombia, del “Acuerdo general
para la terminacién del conflicto y la cons-
truccién de una paz estable y duradera”’, fue
suscrito el 16 de mayo de 2014. Este punto
contemplé los programas de sustitucién de
cultivos de uso ilicito, los de prevencion del
consumo y la salud publica y la solucion del
fenémeno de produccién y comercializacion
de narcéticos?®.

La preparacién para la implementacién de
este y los demaés acuerdos es liderada por la
Presidencia de la Reptiblica por medio del
ministro consejero para el Posconflicto, los
derechos humanos y la seguridad, asi como
del alto comisionado para la Paz. Esto supone
la coordinacién entre las diversas entidades
del estado, la cual debe estar ocurriendo ac-
tualmente. Sin embargo, este punto sobre las
drogas ilicitas ha estado relativamente ausen-
te del debate publico. Se extrana un mayor

121

interés por parte de la academia, la sociedad
civil y las regiones por generar espacios de
dialogo y debate que aporten a la construc-
cién y presentacion de propuestas y escena-
rios de implementacién de los acuerdos.

La heroina, una epidemia silenciosa

En Colombia hay un consumo creciente de
heroina, principalmente en algunas ciudades
como Bogotd, Cali, Medellin, Ctcuta, Arme-
nia, Pereira y Santander de Quilichao, ade-
mas de las zonas de produccion de esta sus-
tancia psicoactiva y los lugares de transito.
En el pais, la forma mas frecuente de uso es
la inhalacién (se pone sobre un papel alumi-
nio y se calienta, aspirando el vapor que se
produce), pero también se fuma y se inyecta.

Los usuarios de heroina que hacen el tran-
sito al consumo inyectado corren un riesgo
adicional a los otros consumidores, pues se
exponen al contagio de enfermedades de
transmisién sanguinea, lo cual, de hecho,
significa pasar de tener una enfermedad cu-
rable, la adicciéon a una droga, a una de la
cual no se conoce cura, como el VIH y la he-
patitis. Se estima que en algunas de las ciu-
dades mencionadas el consumo por via in-
yectada a pasé de 20% a 40% y hasta 60% de
los consumidores de heroina. Es decir, existe
una poblacién en enorme riesgo.

En varios paises del mundo esta misma situa-
cion se vivié en los anos ochenta y noventa, y
se genero6 una epidemia de VIH con altisimos
costos para la salud publica. Como resulta-
do de ello, la mayoria de paises europeos y
otros, como Canad4, iniciaron la implemen-
tacién de politicas y estrategias para reducir
el dafno del consumo de heroina en sus ciu-
dadanos.

La reduccion del dafio tiene definiciones mas
sofisticadas y técnicas, pero de forma simple
puede decirse que se pretende que el usuario
de una droga se haga el menor dafio posible
a si mismo y a su entorno. Pues bien, este
asunto ha estado ausente en el debate publi-
co. Es hora de pasar del discurso de la politi-
ca de drogas con enfoque de salud publica y
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derechos humanos a la accién de dignificar
al consumidor, no estigmatizarlo y hacerlo
sujeto de estrategias sostenidas de reduccion
del dano en el marco del sistema de seguri-
dad social y otras ofertas ptblicas.

En el pais hay algunos programas de reduc-
cion del dano que, valga decir, son la excep-
cién y no la regla. Estos, como otros progra-
mas europeos o canadienses con evaluaciones
que muestran su impacto positivo, ofrecen a
los usuarios de heroina un kit para tener un
consumo menos inseguro, que incluye la je-
ringuilla y otros elementos necesarios, con el
proposito de reducir la posibilidad de conta-
gio de las enfermedades ya mencionadas u
otras que se pueden adquirir por cuenta de
un uso en condiciones poco higiénicas.

NoTtas

1  Este informe es la fuente oficial de informacién
del gobierno colombiano. El informe esta dis-
ponible en https://www.unodc.org/documents/
crop-monitoring/Colombia/Colombia_Monito-
reo_de Cultivos_de Coca_2014_web.pdf

2 Articulo en http://www.razonpublica.com/index.
php/conflicto-drogas-y-paz-temas-30/8588-las-
razones-del-aumento-en-la-producci%C3%B3n-
de-coca.html

3 Articulo en https://www.wilsoncenter.org/arti-
cle/the-reasons-for-the-surge-coca-cultivation-
colombia

4  La informacion sobre el comportamiento de los
cultivos y de las estrategias para reducirlos se
encuentra disponible en el Observatorio de Dro-
gas de Colombia, www.odc.gov.co

5 Informe disponible en https:/www.unodc.org/
documents/colombia/2014/Julio/Estudio_de_
Consumo_UNODC.pdf

6  Documento disponible en https://www.minjusticia.
gov.co/Portals/0/Ministerio/Sustituci%C3%B3n%20
de%20cultivos%20-%20Hoja%20de%20datos%20
(1).pdf

7 En 2013, ejerciendo Colombia la Presidencia pro
témpore de la Cicad, se promovi6 la creacién del
Grupo de Trabajo sobre Alternativas al Encar-
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celamiento, cuyo informe final se encuentra en
http://www.cicad.oas.org/fortalecimiento_insti-
tucional/dtca/publications/InformeSobreAlter-
nativasEncarcelamiento SPA.pdf

Informaciéon del programa en http://www.poli-
cia.gov.co/portal/page/portal/UNIDADES_POLICIA-
LES/Direcciones_tipo_Operativas/Direccion_de
Antinarcoticos/Organizacion/Areas/Tab143376

http://www.sice.oas.org/trade/junac/Decisiones/
anexoDEC614.pdf

Documento disponible en https://anda.dnp.gov.
co/index.php/catalog/INVENT_SE. Los resultados,
sin embargo, no son comprensibles.

Informe disponible en http://www.ideaspaz.org/
img/website/documents/informe-a-comision-
asesora.pdf

Proyecto de ley en http://190.26.211.102/proyec-
tos/images/documentos/Textos%20Radicados/
proyectos%20de%20ley/2014%20-%202015/
PL%20027-14%20Cannabis%20Medicinal.pdf

La ponencia para segundo debate se encuen-
tra en  http:/www.imprenta.gov.co/gacetap/
gaceta.mostrar_documento?p tipo=27&p_
numero=80&p_consec=40897

Ponencia para segundo debate en https:/drug-
policydebateradar.files.wordpress.com/2015/08/
regulacion-de-la-marihuana-medicinal-ponen-
cia-para-segundo-debate.pdf

El proyecto de decreto se encuentra en http://
www.eltiempo.com/contenido/politica/justicia/
ARCHIVO/ARCHIVO-16428622-0.pdf

El borrador conjunto del acuerdo sobre el punto
4 esté disponible en https:/www.mesadeconver-
saciones.com.co/sites/default/files/Borrador%20
Conjunto%20-%20Soluci_n%20al%20proble-
ma%20de%20las%20drogas%20il_citas.pdf

El texto del acuerdo esta disponible en https://
www.mesadeconversaciones.com.co/sites/de-
fault/files/AcuerdoGeneral TerminacionConflic-
to.pdf

Una descripcion de lo acordado con respecto a
este punto se puede consultar en http://lasillava-
cia.com/elblogueo/blog/el-proceso-de-paz-y-las-
drogas-lo-que-revelan-los-acuerdos-de-la-haba-
na-48687
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INTRODUCCION

El tréfico ilicito de drogas, principalmente desde
las organizaciones criminales transnacionales,
es una fuente de vulneracién de las libertades
individuales y de la institucionalidad de los es-
tados. Aun asi, las politicas oficiales dirigidas a
“combatir” esta problematica no han logrado sus
objetivos de un mundo libre de drogas, sino que,
mas bien, han tenido consecuencias colaterales
con repercusiones tan graves como las que pro-
duce el crimen organizado.

El crecimiento del trafico de drogas y las or-
ganizaciones delincuenciales que lo realizan,
aunado a enfoques populistas y represivos de se-
guridad nacional y ciudadana, han tenido graves
repercusiones en las sociedades de todo el mun-
do, principalmente en América Latina, regién
que no solo es productora de gran variedad de
sustancias prohibidas, sino que posee también
una tradiciéon centenaria de contrabando hacia
Estados Unidos y Europa.

En las politicas de drogas, la “seguridad” se
ha vinculado tnica y erréneamente con el con-
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trol de la oferta o narcotrafico, mientras que el
concepto de “salud” se asocia solo con el control
de la demanda o el consumo. Es asi que cuando
se habla de seguridad en relaciéon con las dro-
gas se piensa principalmente en estrategias de
control social coercitivo y represivo en el ambito
exclusivo del sistema juridico penal. Aqui resal-
ta la seguridad humana como un enfoque maés
amplio y comprensivo.

El de crimen organizado, por su parte, es un
concepto mas bien amplio y difuso que en lugar
de proveer herramientas estratégicas para detec-
tar, erradicar y procesar organizaciones crimina-
les violentas, amplia los mérgenes del aparato
punitivo del estado que ya venia reforzandose
con las reformas del Codigo penal de finales del
siglo veinte. El crimen organizado se convierte
en un fenémeno borroso y dificil de detectar, que
no permite actuar realmente sobre el problema y
cuyo impacto es simplemente la prolongacion de
las penas por asociacion ilicita para el trafico de
drogas de los niveles més bajos de la red criminal.

En Costa Rica, al igual que en la mayor parte
de Latinoamérica, las politicas de control de dro-
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gas se enmarcan en el sistema internacional de
fiscalizacion de las Naciones Unidas, representa-
do en la Junta Internacional de Fiscalizacién de
Estupefacientes (Jife). Por su parte, los gobiernos,
con un fuerte e histérico apoyo de Estados Uni-
dos, han encomendado sus politicas a la llamada
cruzada de la “guerra contra las drogas”, que pre-
tende eliminar el cultivo, procesamiento, trafico
y consumo de sustancias.

La “lucha contra el narcotrafico” es una ex-
presién utilizada por numerosos politicos como
excusa para implantar politicas represivas den-
tro y fuera de sus paises. Es también una justifi-
cacion a la que pocos politicos se opondrian, ya
que hacerlo supone ser blandos contra el crimen
organizado y, quizas, hasta despertar sospechas
de tener vinculos con él. Permeado por los con-
ceptos de “seguridad nacional” y “seguridad ciu-
dadana”, este discurso justifica la inversién en
entrenamiento militar y hasta permitir el embar-
que de buques armados. Todos estos conceptos
y politicas, a pesar de que han demostrado tener
muy poca efectividad para afectar la produccion,
la comercializacion y el consumo de drogas, si-
guen teniendo mucha vigencia.

Valorar las politicas de drogas desde el con-
cepto de seguridad humana implica abandonar
la nocién de guerra contra las drogas, para mirar
mas alla de la amenaza del narcotrafico y el cri-
men organizado. La seguridad humana parte de
la premisa de identificar aquellas situaciones de
vulnerabilidad y violacién de los derechos hu-
manos de las personas que se involucran en la
dindamica de este mercado ilegal. De hecho, en
varios paises se han identificado violaciones a
los derechos humanos generadas por la politica
predominante.

Las politicas de drogas desde el enfoque de
seguridad humana enfrentan serios retos, espe-
cialmente a partir del derecho internacional de
los derechos humanos. Hecho que se manifiesta
ain mas en el continente americano, uno de los
principales espacios geograficos donde hay per-
sonas y organizaciones que participan del culti-
vo, produccién, distribucién, venta y consumo
de sustancias ilicitas.
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Existen numerosas iniciativas de la sociedad
civil por el abandono la guerra contra las drogas,
propuestas que se han dado a la tarea de promo-
ver un cambio en las politicas internacionales
y nacionales en la materia, partiendo del enfo-
que de derechos humanos y de los principios
de compasién, autonomia, proporcionalidad y
diversidad.

En el marco de la préxima sesion especial
de la Asamblea General de las Naciones Unidas
sobre drogas (Ungass: United Nations General
Assembly Special Session), en abril de 2016, se
abre nuevamente la discusién mundial en torno
a las politicas de control de la produccion, co-
mercializacién y consumo de estas sustancias.
Este texto busca continuar y proponer la discu-
sién en la regién, afectada de primera mano por
la incapacidad de aprender lecciones de estrate-
gias fallidas pero con la posibilidad de enfrentar
nuevos retos, crear alianzas y emprender la tarea
de brindar una mirada mas humana y compre-
hensiva a las politicas de drogas.

1. {SEGURIDAD, DE QUIEN Y PARA QUIEN(ES)?

El concepto de seguridad usualmente se rela-
ciona con politicas criminales y estrategias de
control social enfocadas en el sistema juridico-
penal, y es ejercido desde instituciones de con-
trol social “duro” o de corte represivo, como la
policia, los juzgados y el sistema penitenciario.
La seguridad se suele entender desde un punto
de vista colectivo; es decir, no se trata de la se-
guridad de personas individuales ni del respeto
o garantia de sus derechos, sino de la seguridad
de una nacién, comunidad, ciudad, institucién
0 empresa.

Al sustantivo seguridad usualmente se le
agregan, implicita o explicitamente, los adjetivos
“nacional”, “publica”, “ciudadana”, “urbana”,
entre los mas usuales. La nacional y la publica
son las que han mantenido una mayor fuerza en
el discurso politico mundial. Estas enfocan su
objeto en la necesidad de mantener el orden pt-
blico a partir de un control social duro o represi-
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vo de todas aquellas personas que no se adapten
al statu quo.

Se habla de seguridad puiblica solamente en
relaciéon con los lugares publicos y de visi-
bilidad ptblica, con un pequefio nimero de
delitos que entran en la asi llamada crimina-
lidad tradicional, que esta en el centro del
estereotipo de criminalidad existente en el
sentido comtn y son dominantes en la alar-
ma social y en el miedo a la criminalidad. En
la opini6n publica y en los medios de comu-
nicacién de masas, estos delitos se caracte-
rizan por una regular reparticién de papeles
de la victima y del agresor, respectivamente,
en los grupos sociales garantizados y “respe-
tables” y en aquellos marginales y “peligro-
sos” (Baratta, 1995: 84).

El concepto de seguridad ciudadana, por su
parte, es uno de los que més fuerza ha tomado
en las dltimas décadas, y actualmente es el mas
utilizado en la politica criminal costarricense y
latinoamericana. Se le atribuye una dimensién
local, participativa, multidisciplinaria y que pro-
mueve una “nueva prevencién”, aun cuando esta
se enfoca desde un control negativo mediante la
intimidacién. Es asi como se parte de concep-
tos como “ciudadania”, para identificar aquellas
personas que no son consideradas “ciudadanos”
(o por lo menos no de primera categoria) y poder
ser captados por el sistema penal. Este califica-
tivo incluye todos aquellos que no concuerdan

con el patréon definido por los grupos de poder
y son considerados como “sujetos peligrosos”.
En este grupo podriamos incluir inmigrantes,
habitantes de la calle, consumidores de drogas,
jovenes y mujeres desempleadas o personas mar-
ginadas (Anitua, 2003: 19).

Otro enfoque mas reciente es el de seguridad
humana, que viene a cambiar el objetivo colecti-
vo de la seguridad por un sujeto individual que
se enmarca en un contexto social. De esta forma,
la principal preocupacién es por el respeto de la
dignidad humana y la garantia de los derechos
fundamentales, lo que implica no solo prever y
combatir las amenazas de violencia o crimina-
lidad, sino también otras amenazas sociales y
sanitarias como el hambre, la enfermedad y la
opresién. “La seguridad humana, por lo tanto, no
es un concepto defensivo, como lo son la segu-
ridad territorial o nacional. Por el contrario, la
seguridad humana es un concepto integrador”
(PNUD, 1994: 27).

La seguridad humana se convierte en un en-
foque que permite tender un puente entre los
conceptos del “estar libre de miedo” (freedom
from fear) de la seguridad tradicional, y “estar
libre de necesidades basicas insatisfechas” (free-
dom from want), lo que implica el deber del esta-
do de garantizar que las personas tengan acceso
a un hogar, alimentacion y servicios basicos fun-
damentales (tabla 1). Como bien dice Fernandez:

TABLA 1. AREAS DE LA SEGURIDAD HUMANA

Seguridad econémica

Todas las personas deber tener acceso a un trabajo y un salario minimo. El estado debe disminuir y
prevenir la pobreza extrema, el desempleo (especialmente el juvenil), el trabajo precario y las crisis
econdmicas.

Seguridad alimentaria

Todas las personas deben tener acceso fisico y econémico a alimentos basicos. El estado debe garantizar
la soberania alimentaria de sus habitantes.

Seguridad de salud

Todas las personas tienen el derecho a disfrutar del nivel mas alto de bienestar fisico y mental. El estado
tiene el deber de brindar acceso universal a recursos bésicos higiénicos y servicios de salud de calidad.

Seguridad ambiental

Todas las personas tienen el derecho de vivir en un espacio limpio y saludable. El estado debe evitar y
prevenir procesos de degradacion de ecosistemas, escasez de agua potable, deforestacion, contamina-
ci6on de suelos y desastres naturales.

Seguridad personal

Todas las personas deben vivir libres de violencia fisica y psicoldgica. Ya sean perpetradas por otras
personas, grupos o por el estado. Poniendo énfasis en las personas menores de edad y las mujeres.

Seguridad comuni-
taria

Todas las personas tienen el derecho a participar en un grupo, familia o comunidad. Sea esta de caracter
social o cultural. El estado debe promover y no prohibir distintas formas de participacion social.

Seguridad politica

El estado tiene el deber de garantizar los derechos humanos de toda la poblacién. Debe hacerlo de forma
democrética y eficiente.
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La seguridad humana estd centrada en la
gente y sus comunidades, en su capacidad
para actuar por si mismos, no solo en la ges-
tién de las amenazas y los riesgos por parte
de las instituciones estatales. Es una con-
dicién que resulta de una iniciativa que se
apoya en el &mbito econémico, social, cultu-
ral, medioambiental y politico, no surge Gni-
camente de la ejecucion de un tipo de proce-
dimiento administrativo o de mera gestion

de riesgos (Fernandez, 2005: 277).

Entender la seguridad humana como un dere-
cho implica ampliar el concepto de la seguridad
y comprenderlo como una realidad compleja y
multidimensional. Es por esto que se deben defi-
nir aspectos éticos y normativos de la seguridad
humana, que sirvan de fundamentacién filoséfica
sobre la necesidad de vivir y sentirse en paz, asi
como estrategias o procesos por los que este ideal
se puede llevar a cabo. Se parte del principio de
dignidad de la persona, concebida como un fin en
si mismo, con derechos fundamentales que posee
desde antes de nacer (Unesco, 2005: 65).

El contenido ético de la seguridad humana
proviene del enfoque de derechos humanos,
por lo que su implementacién no se centra sola-
mente en instituciones publicas, sino que debe
partir de un contexto politico democrético que
promueva un desarrollo humano, acto impres-
cindible para garantizar, proteger y respetar los
derechos civiles, politicos, sociales, econémicos
y culturales de toda persona. Desde esta perspec-
tiva se analizard a continuacién el impacto del
narcotrafico en Costa Rica y los efectos de las po-
liticas de control de drogas y crimen organizado.

2. CRIMEN ORGANIZADO: AMBIGUEDAD
Y EXTENSION DEL DERECHO PENAL

El crimen organizado es una categoria que sigue
siendo muy amplia y difusa, legal, politica y so-
ciolégicamente, debido a que comprende una
gran cantidad de conductas grupales “desvia-
das”, a partir de criterios basicos de la cantidad
de personas que participan de estos comporta-
mientos. Estas son categorias muy estrechas des-

126

de un punto de vista criminolégico, ya que redu-
cen la posibilidad de analizar el fenémeno desde
un enfoque mas amplio, que permita el desarro-
llo de intervenciones preventivas y coercitivas
para reducir su impacto en la sociedad.

Politicamente, la de crimen organizado ha
resultado ser una categoria muy exitosa para la
expansiéon punitiva de los estados y la crimina-
lizacién de las poblaciones més vulnerables y
marginadas. El modelo de control social adop-
tado en la década de los noventa por una gran
cantidad de paises después de la guerra fria y la
desaparicion del estado benefactor endurece las
legislaciones penales y fomenta una penaliza-
cién selectiva y masiva. Es asi que el temor por
el conflicto mundial norte-sur y la expansion del
comunismo (que venian del enfoque de segu-
ridad nacional), se cambiaron por el temor a la
delincuencia local, al narcotréfico y, mas actual-
mente, al terrorismo vinculado con el enfoque de
seguridad ciudadana.

Este contexto de triunfo del modelo politico
democratico liberal y econémico capitalista de
finales del siglo veinte, modela las estructuras
y funciones de las agencias estatales de control
formal y las va adaptando a un mundo globaliza-
do, caracterizado por el individualismo y el con-
sumo, asi como por el movimiento constante de
bienes y personas. Esto también ha incrementa-
do el temor a lo desconocido y los desconocidos,
asumiendo nuevas formas de control del delito
basadas en la utilizaciéon de nuevas tecnologias y
en la ampliacion y privatizacion de los servicios
penitenciarios. De esta forma, las politicas cri-
minales cambiaron la nocién de rehabilitacion
tradicional del estado benefactor por la de rea-
daptacion a partir del sistema penal.

Esta realidad politica marcé también un “re-
torno de la victima” y no solo del victimario en
el sistema penal. Los medios de comunicacién
y los gobernantes exponen constantemente a las
personas que sufren por el crimen organizado, lo
cual nos hace sentir a todos como posibles vic-
timas. Llevando a la sociedad a exigir al estado
mayor seguridad, sin importar los medios que
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se utilicen ni los derechos de los sospechosos o
sentenciados. Lo cual no solo ha provocado la
expansion de los servicios judiciales y peniten-
ciarios, sino, también, ha desplazado la eviden-
cia cientifica por discursos politizados y popu-
listas, que para la toma de decisiones en materia
penal valoran mas la llamada opinién publica,
legitimada mediante encuestas (Garland, 2005).

El recrudecimiento de las politicas penales
durante la década de los noventa se dio en gran
parte de América Latina, y Costa Rica no fue la
excepcion, tal como lo muestran las reformas al
c6digo penal a partir de 1994, como el aumento
del limite maximo de la pena de prisién a cin-
cuenta anos, la supresién parcial del descuento
del tiempo de prisién por trabajo carcelario y el
aumento de las sentencias a distintos tipos pena-
les como homicidios, violaciones y abuso sexual.
Estas reformas no solo no disminuyeron la delin-
cuencia, sino que aumentaron considerablemen-
te la cantidad de personas privadas de libertad,
generando niveles de hacinamiento que violen-
tan los tratados internacionales de derechos hu-
manos (Sanchez, 2011: 454).

En el orden mundial, este cambio desem-
bocé en la Convencién de las Naciones Unidas
contra la delincuencia organizada transnacio-
nal (Convencién de Palermo), firmada en 2000
como un esfuerzo internacional en el marco de
las Naciones Unidas para prevenir y disminuir
las repercusiones econémicas y sociales deriva-
das de las actividades del crimen organizado,
y para fortalecer la cooperacién para crimina-
lizar actividades como el blanqueo de dinero y
la corrupcién de funcionarios publicos en be-
neficio de una organizacién criminal. Incorpo-
rando también medidas relativas al decomiso e
incautacién de bienes, cooperacién internacio-
nal, extradicion, traslado de presos, asistencia
judicial reciproca, investigaciones conjuntas,
proteccién de testigos, prevencién, asistencia
técnica, etcétera.

Esta convencién incorpora la figura de grupo
delictivo organizado a la ya creciente legislaciéon
penal, definiéndolo como un:

127

grupo estructurado de tres o mas personas
que exista durante cierto tiempo y que actie
concertadamente con el propésito de come-
ter uno o mas delitos graves o delitos tipifi-
cados con arreglo a la presente Convencién
con miras a obtener, directa o indirectamen-
te, un beneficio econémico u otro beneficio
de orden material (Convenciéon de Palermo,
2000: 4).

La participacién en un grupo delictivo inclu-
ye la intencién, preparacion, conspiracion, ayu-
da, organizacién, direccion, incitacion, facilita-
cién o asesoramiento. Aun con la Convencion de
Palermo, la definicién del crimen organizado si-
gue siendo demasiado difusa, teniendo en cuen-
ta que el modus operandi de las organizaciones
criminales sigue estando fuertemente influen-
ciado por el contexto historico, social, politico y
cultural de los paises y regiones donde se origi-
na. Este tipo de definicién, en vez de clarificar y
dirigir los esfuerzos de inteligencia y represién
de los estados hacia el desmantelamiento de ope-
raciones y activos de organizaciones criminales
que generan altos niveles de violencia, ha creado
mas bien una mayor incerteza juridica que lleva
al abuso de autoridad y a violaciones de dere-
chos humanos.

Zaffaroni (1996) llega incluso a denominar
al crimen organizado como “una categorizacién
frustrada”, ya que es un concepto vago que ha
sido impuesto por lo grupos de poder politico y
econ6mico, utilizando la legislacion e institucio-
nalidad publica, asi como los medios de comuni-
cacion masiva para permear a toda la sociedad.

La tentativa de categorizar la actividad ili-
cita como crimen organizado fracasé en el
plano cientifico, pues lo tGnico que pudo
comprobarse es la existencia de un fend-
meno de mercado, (...) en el plano juridico
penal esta intervencién punitiva con base a
un concepto falso e ilimitado implica un re-
troceso muy grave del derecho penal liberal
(Zaffaroni, 1996: 287).

Dentro de esta nebulosa conceptual del cri-
men organizado han surgido enfoques que han
hecho un esfuerzo para analizarlo con mayor
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precisiéon. En primera mano, el crimen organiza-
do es entendido como una estructura u organi-
zacion criminal con una cantidad de actores que
forman parte de ella. También se le ha interpre-
tado como una red o empresa ilegal, enfocdndo-
se més en los delitos y las relaciones criminales
necesarias para que estos se den. El dltimo en-
foque, que es mas amplio, lo concibe como un
proceso relacional, en el que no solo acttian orga-
nizaciones criminales y sus redes, sino también
empresas legales, criminales comunes y hasta el
estado (Anguita, 2010).

Como estructura, el crimen organizado se
analiza desde una serie de caracteristicas inter-
nas que lo identifican como una organizacién
criminal. En primer término, es un concepto que
parte de una definicion de la cantidad de perso-
nas (dos o mas) que la conforman. Estas personas
pueden tener vinculos familiares o geograficos,
por lo que se asocia con mafias, carteles, pandi-
llas o familias que mantienen un control mono-
polico de cierto tipo de criminalidad en un te-
rritorio especifico. Se vive como una estructura
compleja y especializada con una jerarquia verti-
cal y burocratica, en la que hay personas con alto
nivel de especializacién y un orden interno muy
fuerte con sanciones claras.

Como red o empresa ilegal, el crimen orga-
nizado se concibe no solo a partir de los actores

que lo componen, sino de sus relaciones econo-
micas y comerciales. Este enfoque muestra que
no suele presentarse en estructuras burocraticas
piramidales estables en el tiempo, sino en estruc-
turas flexibles, cambiantes, fragmentadas y diné-
micas. La mirada se enfoca mas en los delitos que
en los actores, buscando dilucidar las estrategias
de produccién y distribucién de bienes y servi-
cios ilegales, asi como las practicas administrati-
vas y de mercadeo ilicito: competencia desleal,
bajos salarios, capital especulativo, evasién im-
positiva, lobby politico y uso de la corrupcién y
la violencia.

Finalmente, el enfoque relacional no defi-
ne al crimen organizado por sus caracteristicas
internas ni por sus redes comerciales, ya que
entiende que se desarrolla mediante relaciones
constantes entre empresas legales e ilegales, asi
como con el estado. Se parte de que el crimen
organizado implica una provisién mutua de bie-
nes y servicios como la posibilidad de financia-
miento, inversién, permisos, seguridad, acceso a
armas o precursores quimicos. Esto permite en-
tenderlo no solo como organizaciones violentas
no estatales o redes ilegales, sino como el vincu-
lo que estas mantienen con el mundo legal, ya
que logra visibilizar los delitos de cuello blanco,
corporativo y estatal (corrupcién) como parte in-
trinseca del crimen organizado (figura 1).

F1GURA 1. EJEMPLO DE CRIMEN ORGANIZADO DESDE EL ENFOQUE RELACIONAL

Empresas legales

Empresas
ilegales

Criminalidad comuin

Estado /
Gobierno

Crimen
organizado

Fuente: elaborado por los autores con base en Zaitch, 2013.
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3. TRAFICO DE DROGAS:
DE ORGANIZACIONES, REDES Y RELACIONES

Cuando se habla sobre trafico de drogas, usual-
mente surgen las imégenes de los llamados car-
teles de narcotrafico o de capos internacionales
como Pablo Escobar o el Chapo Guzmdn. Esto
debido a que, como forma de crimen organizado,
el narcotrafico ha sido analizado como organi-
zaciones o estructuras criminales tradicionales,
como carteles, capos o incluso familias, y no
tanto como empresas o redes de comercio ilici-
to. Aun cuando no hay duda de la existencia de
organizaciones de trafico muy jerarquizadas y
con control de vastos territorios en distintos pai-
ses de la region, actualmente la mayor parte del
tréfico se hace por medio de organizaciones pe-
quenas y especializadas en los distintos procesos
que supone la cadena ilegal que lleva al tréfico
de drogas ilicitas. En este caso, los delitos come-
tidos también varian de acuerdo con la posicion
geografica de cada pais, ya que mientras algunos
son de cultivo y produccién, otros son mas de
transito y actualmente todos se van convirtiendo
en paises de consumo, y, por tanto, de venta.

De hecho, el combate directo librado en con-
tra de organizaciones criminales transnacionales
ha generado vacios de poder que han ido llenan-
do organizaciones més pequenas con conexiones

mas flexibles y complejas. A esto se le ha llama-
do la “rebelion de las redes criminales”, en la que
los intermediarios han ido tomando més poder
en el mercado ilegal internacional que los jefes
o capos. Esto, tomando en consideracién que los
intermediarios suelen ser quienes manipulan la
informacion, tienen los contactos claves y las co-
nexiones con otros actores ilegales y legales (Gar-
zon, 2012: 2).

Es por esto que el trafico internacional de
drogas es méas complejo que organizaciones, em-
presas o redes, y tiene que ver mas con relacio-
nes econdmicas y sociales muy flexibles y cam-
biantes. Como se puede observar en la gréfica 1,
casi 85% de las ganancias del trafico de cocaina
en el continente americano se queda en el pais fi-
nal de consumo: Estados Unidos. Restando 15%
para repartir entre los mayoristas internaciona-
les y 5,7% en los paises de transito.

Segun Zaitch (2009), es posible hablar de tres
niveles de inclusién en el mercado ilicito de dro-
gas: importacion-exportacion, distribucién ma-
yorista y venta minorista al consumidor final, en
algunos contextos conocida como microtrafico.
Otra distincién importante es sobre la naturaleza
econdmica o posicion de los actores involucrados
en el tréfico: “empresarios —jefes, personas que
invierten capital y corren riesgos financieros— y
empleados —profesionales o no que, en distintas

GRAFICA 1. BENEFICIOS BRUTOS DEL TRAFICO DE COCAINA A ESTADOS UNIDOS (EN BILLONES DE DOLARES)

Procesamiento en paises de transito
9,3%
$3,3 billones

Mayoristas internac. (México a EEUU) /

57%
$2,0 billones

Mayoristas en EEUU
15,0%
$5,3 billones

Agricultores Andinos
1,4%
$0,5 billones

Minoristas en EEUU
68,6%
$24,2 billones

Fuente: Organizacién de los Estados Americanos, 2013.
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modalidades de (sub)contratacién, cumplen 6r-
denes sin invertir capital”. El tercer aspecto es el
caracter de legalidad de las empresas involucra-
das, encontrandose empresas ilegales que se de-
dican a desarrollar actividades ilicitas y empre-
sas legales que proveen de una gran cantidad de
recursos y servicios, sin los que seria imposible
el funcionamiento del mercado ilicito de drogas.

Es importante aclarar que el término micro-
tréfico abarca varios tipos de fendmenos, como la
venta al detalle o “narcomenudeo” y el transporte
de pequenas cantidades de drogas. El narcome-
nudeo se define como una “amalgama diversa de
actividades delictivas cuya finalidad es proveer
de drogas ilicitas a quienes las consumen. De la
cadena de operaciones de mercado realizadas en
el trafico de drogas ilicitas, el narcomenudeo es
entonces el eslabén final del narcotrafico” (Za-
mudio, 2012: 55). Por otro lado, el microtrafico
incluye también todas las operaciones de trasla-
do, dentro o fuera del territorio nacional, realiza-
das en muchas ocasiones por mujeres, a las que
popularmente se les llama “mulas” o “correos
humanos” (Cortés y Amighetti, 2014).

La realidad observada a partir de investiga-
cién criminolégica en relacién con el trafico va
mas alla de la presencia de organizaciones mexi-
canas o colombianas en la regién, y muestra que
el mercado ilicito de drogas es un espacio abierto
y desregulado, con organizaciones de muy dis-
tintos tamanos y funciones, que usualmente tie-
nen muy poca integracién vertical. En la mayoria
de los casos, los trabajos son precarios y las tran-
sacciones muy pequeiias, e incluso pueden ser
en especie, comisiones o incluir premios. Aqui
encontramos muchas personas emprendedoras y
empresarios independientes, asi como personas
calificadas o con ninguna educacién formal, que
deciden ingresar a un mercado muy riesgoso que
genera ganancias ingentes.

No menos importante es la relaciéon que se da
en los mercados ilegales de drogas entre actores
legales e ilegales. Aqui encontramos personas que
a pesar de no ser parte de organizaciones crimi-
nales interacttian contractual, aunque informal-
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mente, en los distintos procesos de la operacion.
En Centroamérica, por ejemplo, al ser un érea pri-
mordialmente de transito se encuentran muchas
organizaciones dedicadas al contrabando, algu-
nas de ellas con larga historia como transportistas
y contrabandistas de drogas y otros productos.
Para estas tareas de contrabando se necesita de
numerosos transportistas, pescadores, pilotos de
avion, avioneta, helicopteros, asi como personal
de aduanas, puertos y aeropuertos.

En la venta directa hay duefios y empleados
de bares, restaurantes, hoteles, casinos y clubes
nocturnos, asi como como musicos, trabajadoras
sexuales y taxistas, entre otros. En los procesos
de legitimacion de capitales participan también
abogados y contadores, empresas de bienes rai-
ces y constructoras, personal bancario y agencias
de cambio o remesas. Mientras que para asegu-
rarse cierta seguridad, personal y del negocio, se
establecen vinculos con politicos, (ex)policias,
militares, fiscales y jueces (Zaitch, 2009).

Queda claro asi que el narcotrafico es un
mercado dindmico de constantes cambios e in-
novacion, en el que participan una gran canti-
dad de actores con distintas posiciones y tareas.
Pero también que es un mercado difuso y poco
seguro, en el cual se corren riesgos personales de
ser detenido o agredido, asi como del decomiso o
robo de la sustancia que se trafique. Si se pensa-
ra graficar estas relaciones, se veria una enorme
red en la que los niveles mas bajos, cultivadores/
productores y vendedores al menudeo, son los
que generan la menor cantidad de ganancias, y
también los que sufren las mayores consecuen-
cias de las politicas de represion.

Teniendo en cuenta entonces que se trata de
un amplio campo de actores, transacciones
y posibles intervenciones, no es extrafo en-
contrar muchos tipos de danos alrededor del
trafico de drogas. Estos dafios son el resulta-
do de la naturaleza ilegal del negocio, y no
del trafico de drogas per se. Alrededor del
negocio ilegal encontramos danos a la salud
y a la seguridad personal, danos sociales de
diversa indole, dafios econémicos, politicos
y culturales (Zaitch, 2009: 55).
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4. POLITICA INTERNACIONAL CONTRA
LAS DROGAS: UNA CAMISA DE FUERZA

La existencia de un trafico ilicito de sustancias
psicoactivas es un hecho relativamente reciente
en la historia de la sociedad. De hecho, hasta me-
diados del siglo diecinueve e inicios del veinte el
occidente moderno no veia su uso como un pro-
blema grave. El cambio comenzé expresandose
politicamente con la elaboracién y aprobacion
de diversos instrumentos de derecho internacio-
nal, empezando en 1912 con la Convencion inter-
nacional del opio. Esta convencién, al igual que
muchas otras subsiguientes, se basa en la idea de
limitar el uso de drogas para fines médicos so-
lamente, mediante el control de su produccioén,
manufactura y venta, pero también a partir de la
criminalizacién y penalizacién del uso “recreati-
vo”, asi como penalizando su posesién y venta a
personas no autorizadas (Escohotado, 1989).

Estas ideas se expresan claramente también
en la Convencion tnica sobre estupefacientes de
1961 (Convencién tinica o Convencién del 61),
instrumento que consolidé la normativa inter-
nacional, derogé la gran cantidad de tratados
anteriores y cred cuatro listas de control de sus-
tancias, segin su nivel de peligrosidad y usos
medicinales. Diez anos después de la Conven-
cion tnica se firmé la Convencion sobre sustan-
cias psicotropicas (Convencion del 71), asi como
la posterior enmienda de la Convencién del 61
en 1972, que amplid las listas y sustancias de
control, asi como los niveles de complejidad e
incongruencia del sistema de fiscalizacién inter-
nacional (Bewley-Taylor, 2012; Bewley-Taylor y
Jelsma, 2012).

A este tinglado se le sum6 en 1988 la Con-
vencion contra el trdfico ilicito de estupefacientes
v sustancias psicotrépicas (Convencién del 88),
como complemento de las convenciones anterio-
res, con el fin de contrarrestar la alarma mundial
por el surgimiento de organizaciones transnacio-
nales dedicadas al trafico de drogas, principal-
mente en América Latina. La Convencién del 88
formula directrices generales para combatir este
fenémeno, con medidas de confiscacion de acti-
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vos, extradicién, asistencia legal y otras formas
de cooperacion multilateral (Blickman y Jelsma,
2009).

Al igual que en los primeros tratados de con-
trol de drogas, las convenciones de 1961, 1971
y 1988 son instrumentos que buscan limitar su
uso solo a fines médicos o de investigacioén cien-
tifica, lo que implica eliminar toda posibilidad
de uso recreativo, religioso o cultural, recomen-
dando a las partes firmantes sancionar como de-
lito grave cualquier comportamiento relacionado
con el tréfico ilicito de dichas sustancias: culti-
vo, fabricacién, distribucién, venta, transporte,
blanqueo de dinero, etcétera. La Convencion del
88 promueve incluso la criminalizacién de la
posesion para el consumo personal, aun cuando
lo deja a consideracién de cada estado, segtin su
legislacion interna.

Es asi que aun cuando el objetivo principal
del sistema internacional de fiscalizacién de dro-
gas es la preocupacion por la salud y el bienes-
tar de la humanidad, esto no se refleja propor-
cionalmente en las convenciones. Instrumentos
que se enfocan principalmente en la regulacién
de la oferta para usos médicos y cientificos, y la
criminalizacién de otros tipos de usos; y contie-
nen previsiones muy limitadas que se refieran a
la garantia del derecho a la salud de quienes con-
sumen o de los derechos culturales sobre usos
ancestrales de plantas y sustancias.

La utilizacién de los modelos de pensamien-
to (juridico-penal y médico-sanitario) para ana-
lizar e intervenir en el fen6meno ha creado una
separacion imaginaria entre las politicas de re-
duccién de la oferta, que contienen un control
social desde el sistema juridico penal, donde se
busca decomisar drogas, asi como arrestar y en-
carcelar traficantes, y las politicas de reduccién
de la demanda, en las que se aplica un control
social de corte “suave” desde la salud publica,
brindando tratamiento médico y farmacoldgico.
Estos modelos no son excluyentes entre si, sino
que, mas bien, se configuran a partir de relacio-
nes intrinsecas de poder y subordinacion del pri-
mero al segundo (Romani, 2003).
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Esta interpretacién de la reduccion de la
oferta = politica criminal y de la reduccion de la
demanda = politica sanitaria, ha sesgado el ana-
lisis e invisibilizado los aspectos econdmicos,
sociales y culturales del fenémeno, logrando se-
gregar e incapacitar a las personas sobre las que
actaa. “Todo depende de quien hable. Para el mé-
dico sera “el enfermo”, al que hay que someter a
tratamiento para rehabilitarlo; el juez vera en él
al “perverso” que se debe castigar como escar-
miento” (Del Olmo, 1987: 3).

Es por esto que se habla de “lucha” o “guerra”
contra las drogas, como parte de un discurso po-
litico populista que fomenta la discriminacién y
el castigo y que funciona mas como una pantalla
para criminalizar a ciertos sectores y no entrever
los factores estructurales que estédn detras de este
fenémeno. Un discurso que justifica medidas ex-
cepcionales para salvaguardar la seguridad de la
poblacién, a costa de los derechos fundamenta-
les de las personas calificadas como “peligrosas”
o0 “enemigos”.

Esta idea de que el tnico medio de imple-
mentar las politicas es a partir de la lucha y el
control total de las personas relacionadas con
las drogas ha generado un serio problema en los
objetivos y métodos para medir su éxito. Tradi-
cionalmente se han utilizado indicadores del
proceso o de ejecucién de las acciones de control
de la oferta: decomisos, detenciones, encarcela-
mientos, en vez de indicadores de resultados y
de impacto de las politicas en la salud ptblica, la
seguridad humana o la gobernabilidad de estatal
(Garzén, 2014; Comisiéon Global sobre Politicas
de Drogas, 2011).

De hecho, a pesar de que el sistema interna-
cional de control de drogas lleva mas de sesenta
anos sin mayores cambios y se han demostrado
a cabalidad los efectos negativos y contraprodu-
centes de las politicas tradicionales de control
aplicadas en el mundo, el objetivo de la Decla-
racion politica de 1998 y del Plan mundial de
accion de 2009 sigue siendo el mismo: “reducir
al minimo y, en tultima instancia, eliminar la
disponibilidad y el consumo de drogas ilicitas y
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sustancias sicotrépicas con el fin de garantizar la
salud y el bienestar de la humanidad” (Naciones
Unidas, 2009).

La Sesion Especial de la Asamblea General
de las Naciones Unidas sobre Drogas que se rea-
lizard en abril de 2016 en Nueva York abre un
espacio de gran importancia para la discusion
sobre los objetivos y metas del sistema interna-
cional, con miras a la siguiente Asamblea Espe-
cial de 2019. De hecho, la sesién de 2016 surgi6
como una solicitud expresa de los gobiernos de
Colombia, México y Guatemala para adelantar la
discusion, ya que es urgente visibilizar y discutir
las formas en que se pueden reducir y eliminar
no los cultivos o el consumo, sino los danos que
su uso y su forma actual de control producen a
las personas y la sociedad.

5. POLITICAS LOCALES DE DROGAS:
QUE TAN APRETADA QUEDA LA CAMISA

No hay duda de que en todo el mundo este de-
recho internacional de fiscalizacién se ha con-
vertido en una camisa de fuerza para los estados
firmantes, que deben incluir en sus legislaciones
las disposiciones represivas que emanan de las
convenciones, llegando al punto en algunos ca-
sos de aplicar la pena de muerte como una de las
posibles sanciones por el narcotrafico.

En Costa Rica, por ejemplo, a partir de la
década de los setenta se fueron incorporando el
Convenio del 61, su protocolo de modificacién y
la Convencion del 71, con la aprobacion de las
respectivas leyes (4544, 4990 y 5168), asi como
la 5395, ley general de salud, que explicita a la
Convencién tnica como el referente legal para
definir cudles son las drogas consideradas ilicitas
(ley 5395, articulo 126), asi como la prohibicién
explicita del cultivo, importacién, exportacion,
trafico y uso de las plantas del cannabis, coca
y adormidera, sin especificar sus posibles usos
(articulo 127), sobrepasando el mandato de las
mismas convenciones, que no regulan los culti-
vos horticolas e industriales (Convencién tnica,
articulo 23), asi como la libertad a la agricultura
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y la industria como menciona la Constitucion
politica de la Reptblica de Costa Rica (articulo
46).

No fue sino a finales de la década de los
ochenta, con la presién internacional de la Con-
vencion del 88, cuando se expidi6 en Costa Rica
la primera version de la llamada ley de psicotré-
picos (ley 7093), que reformada en varias ocasio-
nes hasta su tltima versién de 2001 (ley 8204),
determina una amplia gama de comportamien-
tos tipificados como delitos graves, los cuales se
sancionan con ocho afios o mas de carcel (articu-
lo 58). Sanciones que por cierto duplican las que
puede recibir una persona sentenciada por robo
agravado o abuso sexual de un menor de edad
(Cortés y Amighetti, 2014).

En menos de quince anos, esta ley aumentd
su tamarfio, de cincuenta y un articulos en su pri-
mera version de 1988, a ciento sesenta y seis en
su ultima de 2001. La mayoria de los articulos
incorporados estdn vinculados con la Conven-
cion del 88 y la Convencién de Palermo, en con-
sonancia con los vientos punitivos de cambio de

siglo. Estos tienen que ver principalmente con la
inclusién de articulos relacionados con el con-
trol de precursores quimicos, procedimientos de
investigacién policial, legitimacion de capitales
y la inclusiéon de mas tipos penales como la fa-
cilitacién de pistas de aterrizaje o la amenaza a
testigos de procesos judiciales.

La ley sufrié otros dos cambios importantes,
en un proceso paralelo que, por un lado, ha lle-
vado a la descriminalizacion total del consumo
de drogas, y por el otro ha aumentado la des-
proporcionalidad de las sanciones por delitos
relacionados con el trafico, indistintamente del
tipo de delito o del nivel de posicién en la red de
trafico. Mas recientemente, hay una tendencia
al cambio, mediante la reforma al articulo 77bis,
que incluy6 proporcionalidad y especificidad de
género para la disminucién de penas de mujeres
que intenten introducir drogas a centros peniten-
ciarios.

En Centroamérica, Costa Rica es el tnico
pais que no sanciona penalmente el consumo de
drogas ni la tenencia o posesién por esta razon.

TABLA 2. SANCIONES RELACIONADAS CON CONSUMO Y TENENCIA PARA EL CONSUMO PERSONAL DE DROGAS EN CENTROAMERICA

Pais Umbral cuantitativo

Pena de prisién

Multa (tipo de cambio, septiembre de 2015)

Clase A: cinco afios.

Cien mil délares belicefios (aprox. 50.000 USD).

No hay umbrales. Hay tres clases de

referida a tratamiento voluntario.

Belice Clase B: tres afios. Cincuenta mil délares belicefios (aprox. 25.000 USD).
drogas: A. By C.
Clase C: dos anos. Cuarenta mil délares belicefios (aprox. 20.000 USD).
No hay umbrales. La persona detenida
Costa Rica | consumiendo en via publica debe ser | No hay. No hay.

Menos de 2 gramos.
El Salvador

Uno a tres afios

Cinco a mil salarios minimos.

2 gramos o mas.

Tres a seis afios

Cinco a mil salarios minimos.

Cantidad minima para consumo per-

Cuatro meses a dos

personal: “una dosis”.

Guatemala . . _ Doscientos a diez mil quetzales (aprox. 26-1.300 USD).
sonal inmediato. anos
Ieshanene vz, it Quinientos a mil lempiras (aprox. 23-46 USD)
treinta dias. P prox. ’
Honduras Canthad TUIIMA para conswmo per- Segunda vez, (,18 trein- Mil a cinco mil lempiras (aprox. 46-229 USD).
sonal inmediato. ta a noventa dias.
Te}* cera vez, Interna- Cinco mil a diez mil lempiras (aprox. 229-458 USD).
miento forzado.
Primera vez, hasta
Nicaraeua Cinco gramos cannabis, uno otras | treinta dias. Quinientos a mil cérdobas (aprox. 18-36 USD).
8 drogas. Segunda vez, de trein- Mil a cinco mil cérdobas (aprox. 36-182 USD).
ta a noventa dias.
Panama Szl e dly i e U6y Uno a tres anos. Cincuenta a doscientos cincuenta dias multa.

Fuente: elaborado por los autores.
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Como se aprecia en la tabla 2, todos los demas
paises de la regién no solo aplican penas de car-
cel por la posesién de pequenas cantidades, sino
también severas multas econémicas. Hecho que
ha contribuido a la sobrepoblacién y al hacina-
miento penitenciario.

El Ministerio Publico de Costa Rica ha llega-
do incluso a regular la atipicidad en el decomiso
o incautacién de drogas que no tienen vincula-
cion a alguna actividad delictiva. Se aducen los
costos humanos y econémicos que debe invertir
la institucionalidad ptiblica en abrir un expe-
diente judicial para cada reporte de tenencia de
sustancias para uso personal, pero también para
definir claramente los procedimientos adminis-
trativos que se deben seguir en una situacion
de decomiso (Fiscalia General de la Republica,
2010, 2011).

Es asi como ni el consumo ni la tenencia
para consumo son considerados un delito, pero
la sustancia siempre debe ser confiscada y em-
bargada por parte de las autoridades. Esto, au-
nado al hecho de que en Costa Rica no existen
umbrales cuantitativos que definan cantidades
maximas que puedan relacionarse con el trafico
(Cortés, 2012), genera una incertidumbre legal
que puede afectar las libertades individuales,
principalmente si se vive en un estado de ingo-
bernabilidad y corrupcion estatal.

Sobre la regulacién del consumo, en 2012
Belice tomo la iniciativa de conformar el Comité
para la Despenalizaciéon de la Marihuana, cuyo
objetivo fue evaluar la posibilidad de despenali-
zar la tenencia de marihuana para uso personal.
En marzo de 2015, el Comité presenté un infor-
me en el que recomienda, entre otras cosas, que
la posesién de hasta diez gramos no sea consi-
derada como delito, lo que podria disminuir la
carga en el sistema judicial y penal (Belize De-
criminalization of Marijuana Committee, 2015).

En este contexto, el gobierno de Guatemala
hizo un llamado a la comunidad internacional
para atender el problema de las drogas, protago-
niz6 la discusion en la Asamblea de la Organiza-
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cién de los Estados Americanos (Declaracién de
Antigua y Declaraciéon de Guatemala) y fue uno
de los estados, junto a México y Colombia, como
se dijo, que lograron adelantar la Ungass de 2019
a 2016. Internamente se cre6 también una comi-
sion para analizar y discutir posibles reformas a
la legislacion, que presenté un informe analiti-
co amplio de la situacién del pais en cuanto a la
oferta y demanda de drogas, planteando algunas
recomendaciones a corto plazo para la investiga-
cion y ampliacién del sistema de salud publica
(Comisién Nacional para la Reforma de la Politi-
ca de Drogas, 2014).

A pesar de esto, Guatemala sigue siendo uno
de los paises de la regién que més invierte en es-
trategias de control policial y militar, y mantiene
la pena de muerte como una de las posibles san-
ciones por trafico de drogas, aun cuando nunca
se ha aplicado. Buena parte del financiamiento
para las operaciones anti drogas proviene de Es-
tados Unidos, por medio de la Iniciativa de segu-
ridad regional de América Central (Carsi: Central
America Regional Security Initiative), que financia
también los operativos militares en varios paises,
principalmente del Tridngulo Norte (Isacson et
al., 2014).

Honduras, por ejemplo, que tiene una am-
plia tradicién de cooperacién internacional mi-
litar con Estados Unidos, aprobé en 2014 una
iniciativa para incluir en la ley de drogas la au-
torizacion del derribo de aeronaves que las trans-
porten e invadan el espacio aéreo hondurefio. El
Salvador, por su parte, modifico su legislacion al
respecto en 2003, duplicando las penas de la ma-
yoria de los delitos relacionados, autorizando en
2011 al ejército para actuar en operaciones po-
liciales, incluidas las de control de drogas (Ten
Velde, 2012).

Aun cuando en relacién con el resto de la
region Costa Rica mantiene un enfoge menos
represivo para controlar el consumo de drogas,
comparte el enfoque punitivo del control de la
oferta o trafico. La tabla 3 muestra las penas con
las que se juzgan los delitos relacionados con la
produccién, distribucién y venta, cuyo minimo
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TaBLA 3. PENAS DE PRISION POR DELITOS DE DROGAS EN CENTROAMERICA (ANOS)

Delitos Belice | Costa Rica | Guatemala Honduras El Salvador Nicaragua Panama
. . Cinco a Ocho a Cinco a Nueve a Cinco a Cinco a Cinco a
Siembra y cultivo K . K K K
catorce. quince. veinte. doce. quince. quince. diez.
Manufactura Cinco a Ocho a Ocho a Nueve a Diez a Veinte a vein- Cinco a
y extracciéon catorce. quince. veinte. quince. quince. ticinco. diez.
. Cinco a Ocho a Doce a Quince a Diez . . Cinco a
Venta o trafico K . K R Diez a veinte. K
catorce. quince. veinte. veinte. a quince. diez.
e X Cinco a Ocho a Doce a Quince a Quince a Veinte a Ocho a
Trafico internacional K . R X K K
catorce. quince. veinte. veinte. veinte. treinta. quince.
Aumenta Aumenta
. Aumenta Aumenta una X
L L. Cinco a Ocho a . una tercera Duplica la una cuarta
Organizacién criminal . seis a ocho tercera parte
catorce. quince. _ parte de la pena. parte de la
anos. de la pena.
pena. pena

Fuente: elaborado por los autores.

es de ocho anos en los siete paises centroameri-
canos. Para el cultivo y siembra, por ejemplo, en
todos, con excepcion de Honduras y Costa Rica,
el minimo es de cinco afios de prision.

Un hecho por resaltar, que no esta presente
en la tabla, es que en todos los paises de Centro-
américa, con excepciéon de Costa Rica, ademéas
de las sanciones de prision, también se incluyen
sanciones adminsitrativas, que suelen ser muy
altas. Dependiendo del pais, estas multas pueden
funcionar como alternativa al encarcelamiento o
asignarse junto a este. Como se mencion6 al ha-
blar de las multas por consumo, este es un hecho
que agrava la condicion de las personas sancio-
nadas con penas privativas de libertad.

La tabla 3 muestra también la desproporcio-
nalidad de las penas que se imponen por delitos
de drogas, especialmente para los relacionados
con el trafico internacional y la asociacion iliti-
ca. De hecho, aunque la Convencion del 88 exige
a los estados castigar el trafico como un delito
grave, permite asimismo que se pongan en prac-
tica alternativas al encarcelamiento para delitos
leves, lo cual no se expresa en ninguna de las
legislaciones. La unica excepcion es la reforma
al articulo 77 (77bis) de la ley de psicotrépicos
de Costa Rica, que introduce proporcionalidad y
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especificidad de género para las mujeres conde-
nadas por introduccir drogas a un centro peni-
tenciario, reduciéndoles las penas de ocho a tres
anos minimo, por lo que también tienen opor-
tunidad de recibir una sentencia altenativa a la
prision.

6. IMPACTO DEL TRAFICO DE DROGAS
Y SU CONTROL EN LA SEGURIDAD HUMANA

El Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD) reconoce que las politicas de
“mano dura”, enfocadas predominantemente en
la represion, el incremento de penas, la interdic-
cion del trafico, el uso de la fuerza militar, la de-
tencion o extradicion de lideres de los carteles o
la fragmentacion de estas organizaciones crimi-
nales, han ocasionado un aumento de los niveles
de violencia letal, el abuso policial y la sobrecar-
ga de los sistema penitenciarios (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, 2013).

Como se ha mencionado, en Latinoamérica
este enfoque en el control represivo de la oferta
de drogas también proviene de intereses externos
a la region, principalmente de Estados Unidos.
Los mejores ejemplos son el plan Colombia y la
iniciativa Mérida, claras expresiones del fracaso
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de la guerra contra las drogas, ya que no lograron
disminuir el trafico ni el consumo en los paises
en cuestion, sino que, mas bien, propagaron el
problema hacia a otros paises cercanos que antes
no estaban tan involucrados en la produccion o
distribucién o que tenian niveles bajos de preva-
lencia en el consumo de drogas ilicitas.

Como ejemplos de estas consecuencias co-
laterales de las politicas de intervenciéon mili-
tar se habla del “efecto globo”, producto de la
fumigacion area y erradicacion de plantaciones
en Colombia, que ha hecho proliferar el cultivo
ilegal de coca y la produccion de cocaina en pai-
ses como Bolivia y Pert. También se habla del
“efecto cucaracha”, derivado de la guerra contra
las organizaciones criminales en México, que ha
conseguido que muchos de estos grupos violen-
tos estén movilizando sus operaciones a paises
del Tridngulo Norte de Centroamérica (Guatema-
la, Honduras y El Salvador), con el consecuente
incremento de la violencia en una regién que ya
de por si cuenta con altos indices de inseguridad
e ingobernabilidad (Chalk, 2011; Bagley, 2014).

Como se puede apreciar en la grafica 2, la tasa
de homicidios en todos los paises de Centroaméri-
ca presenta una tendencia general al alza, habien-
do claras diferencias entre los del norte (Belice,

Guatemala, El Salvador y Honduras) y los del sur
(Nicaragua, Costa Rica y Panam4d). Este aumento
de la violencia coincide con la ofensiva contra los
grupos organizados de trafico de drogas del pre-
sidente Felipe Calder6n (2006-2012) en México
y el despliegue de la iniciativa Mérida. Aun asi,
con los datos actuales resulta dificil determinar
la relacién entre el aumento de la violencia oca-
sionada por el narcotrafico o el papel del crimen
organizado o las Maras (Ten Velde, 2012).

Otro de los impactos generados por este au-
mento de la violencia en los paises del norte de
Centroamérica es el desplazamiento forzado de
miles de personas hacia otros paises, adultas y
menores de edad sin compania. La mayoria de
ellas viven en pobreza extrema, en zonas urbanas
con altos niveles de violencia y fuerte presencia
de Maras o pandillas, que controlan territorios
a partir de la amenaza y la extorsion. La zonas
fronterizas y costeras también son consideradas
zonas de riesgo de expulsion, que ademas de las
condiciones sociales y econémicas de la pobla-
cién puede estar asociado a la violencia de orga-
nizaciones criminales de contrabando de drogas,
armas o personas (Cidehum, 2012).

Cabe destacar que en los ultimos anos las
autoridades hondurenas han hecho grandes es-

GRAFICA 2. Tasa DE HoMICIDIOS POR 100.000 HABITANTES EN PAISES DE CENTROAMERICA, 2000-2014
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Fuente: elaborado por los autores con datos de Igarapé Instituto. http://homicide.igarape.org.br/
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fuerzos por reducir la tasa de homicidios y dejar
de ser el pais mas violento del mundo. Esfuerzos
que contrastan con la fuerte inversién en el ejér-
cito y las estrategias de seguridad nacional, asi
como las intervenciones de mano dura y control
de drogas por parte de las fuerzas armadas con
apoyo de agentes de la DEA de Estados Unidos.
La mas reconocida es la operacién Yunque, en la
que a partir de informacién proporcionada por in-
teligencia estadounidense, los cuerpos policiales
hondurefios derribaron dos aviones que supuesta-
mente transportaban drogas en 2012, hechos que
llevaron al gobierno de Estados Unidos a dejar de
compartir informacion (Ten Velde, 2012).

La utilizacion en algunos paises de las Fuer-
zas Armadas en el continente americano en
la persecucién de la narcocriminalidad, abre
un espacio de discrecionalidad que habilita
todo tipo de violaciones al debido proceso
legal, al respeto a la dignidad humana y de-
rechos fundamentales de las personas, in-
congciliables con el rol que a estas le caben
en un estado democrético, y se fundan en la
ya conocida doctrina de la seguridad nacio-
nal (Declaracion de Roma, 2011).

El Salvador, por su parte, ha visto impor-
tantes cambios y al parecer ocupara la primera
posicion en la tasa de homicidios en 2015, debi-
do a la ruptura de la tregua entre las Maras y al

retorno de politicas de mano dura del gobierno
actual, que repite las acciones de los anteriores,
con poco efecto sobre el control de la criminali-
dad y la violencia. Aun asi, el problema principal
lo tiene con las Maras o pandillas internas: lue-
go de una tregua que logré disminuir la tasa de
homicidios a la mitad durante dos afos, actual-
mente hay una confrontacion directa entre pan-
dillas y con el estado, que al parecer va a llevar al
pais a convertirse en la mas violento del mundo
en 2015.

El aumento en las operaciones de interdic-
cion y arrestos en la regién también se puede
observar en Costa Rica, donde durante la tltima
década se increment6 considerablemente la can-
tidad de drogas decomisadas (grafica 3). Estas
variaciones, principalmene de cocaina incau-
tada posterior a 2006, son muy significativas y
estan directamente relacionados con la politica
de seguridad ciudadana del gobierno de la presi-
denta Laura Chinchilla (2010-2014).

No obstante, y sin duda, el principal factor de
este aumento son los cambios de rutas del trafico
de cocaina de los paises productores sudamerica-
nos hacia México y Estados Unidos después de
2005. Cambios debidos a los esfuerzos de inter-
diccién cada vez mayores de Estados Unidos en el
Caribe y el Pacifico, que llevaron a las organizacio-

GRAFICA 3. CoSTA RICA: INCAUTACIONES O DECOMISOS DE COCANA, CANNABIS Y HEROINA, 2000-2014
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Fuente: elaboracién de los autores a partir de datos del ICD 2015.
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nes criminales a utilizar la ruta centroamericana,
con la consecuencia de incrementar su presencia
en los paises de la region (Isacson et al., 2014).

El incremento en el trafico por territorio cen-
troamericano en vez de por mar abierto es otra
razon por la cual las organizaciones criminales
mexicanas se han movilizado hacia territorios
del sur, y ha contribuido también a fortalecer al-
gunas de las organizaciones de contrabando de
la regi6n, como la familia Lorenzana y la familia
Mendoza en Guatemala, los Perrones y el cartel
de Texis en El Salvador, los Cachiros y los Valle
en Honduras, y la familia Refiazco y los Tarzanes
en Nicaragua. Las Maras, por otro lado, no pare-
cen participar de manera importante en el tréfico
internacional de drogas y, mas bien, se ocupan
del mercado local y el narcomenudeo (www.in-
sightcrime.org/es).

Los decomisos o incautaciones son un claro
ejemplo de indicadores de proceso, y muestran
solamente la cantidad de drogas que las autori-
dades policiales lograron interceptar y destruir.
Su variacion tiene que ver con la cantidad de
las que transitan o se distribuyen en el pais, asi
como con la capacidad e inteligencia de las ins-
tituciones policiales para interceptar y registrar
los decomisos. Por tanto, esta medicion no dice

mucho sobre el impacto que tiene el narcotrafico
en la seguridad humana, sino sobre el compor-
tamiento de las rutas de trafico y la inversion en
politicas tradicionales para el control de la oferta.

Otro indicador utilizado tradicionalmente
para medir el éxito de las politicas de drogas son
las detenciones y el encarcelamiento de perso-
nas por delitos relacionados con el tréfico. En
este caso se debe diferenciar entre los paises que
criminalizan el consumo de los que no, siendo
Costa Rica el tnico en Centroamérica que no lo
hace, como se puede apreciar en la grafica 4, so-
bre infracciones a la ley de psicotrépicos.

Esta gréafica muestra las fases del proceso de
criminalizacién que ejerce el modelo juridico
penal, empezando por la policia, seguida por
la Fiscalia que abre los expedientes judiciales
y finalmente por la sentencia de un juzgado o
tribunal. Salta a primera vista la disminucién
considerable de los casos registrados por el Mi-
nisterio Publico, debido a la implementacion de
las circulares sobre el manejo de casos relacio-
nados con el consumo de drogas. Aun asi, se
observa como el Ministerio de Seguridad sigue
persiguiendo y registrando este hecho, a pesar
de no tener ninguna sancién penal, econémica
o administrativa.

GRAFICA 4. CoSTA RICA: INFRACCIONES A LA LEY DE PSICOTROPICOS SEGUN EL MINISTERIO DE SEGURIDAD,
EL MINISTERIO PUBLICO Y JUZGADOS PENALES, 2003-2013

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Ministerio Seguridad / Policias 9275 10722 | 12105 | 20185 25639 | 48108 | 75905 | 57604 | 61536 | 73340 | 74667

== Juzgados / Tribunales 755 524 493 415 490 673 774 843 965 1077 1086
o= Ministerio Piblico / Fiscalia Penal 9082 10567 | 12765 | 12148 18083 | 29408 | 62416 | 64217 | 49523 3044 2512

Fuente: elaboracion de los autores a partir de datos del Ministerio de Seguridad y Departamento de Planificacién del Poder Judicial.
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Este es un claro ejemplo de la descriminali-
zacién del consumo de drogas en Costa Rica, y
también del aumento progresivo de las senten-
cias por delitos relacionados con ellas, que se
duplicaron en menos de una década. Esta po-
blacién representa cerca de 25% del total de los
encarcelados por ese tipo de delitos, aun cuan-
do se manifiesta de forma distinta en hombres y
mujeres. En 2011, por ejemplo, solo 18,6% de los
hombres estaba en prision por delitos relaciona-
dos con drogas, mientras que entre las mujeres el
porcentaje era de 65% (Cortés y Amador, 2015).

La gran mayoria de estas personas son j6-
venes en edad productiva, condenados a cinco
anos y cuatro meses de prision mediante proce-
sos abreviados que les permiten reducir la pena
establecida en la ley, pero que también atenta
contra los principios de debido proceso.

Como se aprecia en la grafica 5, el delito prin-
cipal por el que son condenados a prisién es por
la venta de drogas, que entre los hombres repre-
senta mas de 60% de los sentenciados y en las
mujeres 45%, asociado principalmente a la venta
minorista o “narcomenudeo”. El segundo delito
relacionado con drogas por el que se condena a
mas personas en Costa Rica es el transporte y la
tenencia, que podrian estar asociados también
con situaciones de microtrafico como “mulas” o

“correos humanos”, o con el transporte de gran-
des cantidades por parte de empleados de orga-
nizaciones o transportistas particulares, quienes
corren la mayor parte del riesgo de aprehensién
y, finalmente, cumplen la funcién de chivos ex-
piatorios.

Cabe resaltar que entre las mujeres la segun-
da causa de encarcelamiento es la introduccién
de drogas en un centro penitenciario, un hecho
directamente asociado a condiciones de vulnera-
bilidad econémica y de genéro, asi como a situa-
ciones de violencia. Por esta razon se presentd y
aprob6 la reforma al articulo 77bis, para reducir
las penas a las mujeres y disminuir los dafios que
se les ocasionan a ellas y sus familiares o depen-
dientes (Defensa Publica, 2012).

Es claro que los delitos por los que se suele
setenciar a las personas que infringen la ley de
control de drogas son de microtrafico, y suelen
ser personas que no han cometido delitos vio-
lentos, que se encuentran en los niveles més ba-
jos de la red criminal y que viven en mayores
condiciones de vulnerabilidad. Poca cantidad de
delitos podrian considerase cometidos por orga-
nizaciones criminales, si consideramos el trafico
internacional y el lavado de dinero como los ti-
pos mas relacionados con esta figura.

GRAFICA 5. CoSTA RICA: PERSONAS SENTENCIADAS POR INFRINGIR LA LEY DE PSICOTROPICOS, SEGUN SEXO Y TIPO DE DELITO, 2013
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Fuente: elaboracion de los autores a partir de datos del Departamento de Planificacion del Poder Judicial.
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Es importante que la sociedad costarricen-
se reflexione sobre las politicas de control de la
oferta de drogas que se ponen en practica en el
pais, ya que las mismas no solo estan consumien-
do gran cantidad de recursos estatales, sin tener
mayores éxitos, sino que en los tltimos afos y
especialmente en 2015 ha habido un aumento
considerable en la violencia asociada al comer-
cio local e internacional de drogas, asi como la
aparicion y presencia de organizaciones crimina-
les que comercian y se movilizan en el territorio
nacional.

Como bien lo dice Garzoén:

La situacién actual en Brasil, Colombia, Mé-
xico y el Tridngulo Norte (El Salvador, Gua-
temala y Honduras) se puede entender en
un proceso histdrico de desarrollo criminal,
que se convierte en una preocupacion puabli-
ca cuando se expresa de manera violenta. El
aumento de la violencia y la creciente pre-
sencia de bandas criminales, en paises ca-
racterizados por una baja exposicién a la de-
lincuencia organizada transnacional, como
es el caso de Costa Rica y Pert, constituyen
senales de advertencia: si los gobiernos no
responden con rapidez y con las medidas
adecuadas, la densidad criminal podria au-
mentar y estimular el proceso de acumu-
lacion social de la violencia y la ilegalidad
(Garzom, 2012: 3).

7. REFLEXIONES FINALES:
POLITICAS DE DROGAS DESDE EL ENFOQUE
DE SEGURIDAD HUMANA

Como se ha podido observar, en los paises de
América Latina hay violaciones a los derechos
humanos por parte de las organizaciones de tré-
fico de drogas a gran escala, como desplazamien-
to forzado, violencia sexual y fisica, extorsion y
asesinatos. Los esfuerzos de control de drogas
generan un impacto negativo en el estado de de-
recho, registrindose gran cantidad de abusos y
detenciones arbitrarias por parte de fuerzas poli-
ciales o militares, la negacién de medicamentos
esenciales, el acceso a servicios de salud y el en-
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carcelamiento masivo de personas que se ubican
en los niveles més bajos del tréafico o que consu-
men sustancias, y cuya captura no afecta el mer-
cado mundial ni a las organizaciones criminales
transnacionales que se lucran ingentemente del
mismo.

El objetivo de las politicas de control debe
ser reducir los danos provocados por el trafico y
el consumo, no aumentarlos. Para esto, se reco-
mienda acercar las politicas de control del narco-
tréfico al concepto de seguridad humana, como
una forma de reorientar las estrategias hacia el
derecho internacional de los derechos humanos,
enfocando el concepto de “seguridad” mas a la
garantia y proteccién de los derechos fundamen-
tales de las personas, y no a la persecucién y re-
presién de aquellos considerados “enemigos”.

Los estados deben reorientar y equilibrar su
inversion en politicas de control de la oferta y
la demanda, partiendo del hecho de que invertir
en proyectos que fomenten el desarrollo econé-
mico y social, ademés de ser mas barato que fi-
nanciar esfuerzos militares y policiales, no solo
contribuye a reducir el consumo, sino también
la oferta. En este sentido, es necesario también
que aquellos paises en donde el consumo de dro-
gas (no solo cannabis) atin es considerado delito,
promuevan reformas para su descriminalizacion
y abordaje desde politicas sociales y sanitarias, y
no tnicamente juridico-penales.

Como lo dice la Unodc:

El encarcelamiento por consumo de drogas
aumenta la vulnerabilidad de las personas
afectadas a trastornos ocasionados por el con-
sumo y a numerosas afecciones, entre ellas
el VIH, la tuberculosis y la hepatitis viral.
En una respuesta de sanidad publica al pro-
blema de las drogas se deberian contemplar
alternativas a la penalizacién y el encarcela-
miento de las personas que sufren trastornos
ocasionados por el consumo de drogas. Los
tratados alientan el recurso a alternativas a la
prisién y la “despenalizacién” del consumo
de drogas puede ser una forma eficaz de “des-
congestionar” las cérceles, redistribuir recur-
sos para asignarlos al tratamiento y facilitar
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la rehabilitacién, “readiestramiento” y rein-
serciéon eventuales de los consumidores de
drogas (Unodc, 2013: 18).

En cuanto a las politicas de combate al narco-
tréfico, es necesario que los estados se enfoquen
mas en los dafios que produce el mercado y no
en el mercado en si. Mediante medidas segiin
las cuales las instituciones policiales y militares
den prioridad a las estrategias de reduccion de
la violencia en lugar de a las de interdiccién y
erradicacion forzada, lo cual ademas de un po-
sible impacto positivo en las tasas de homicidio
y consecuencias colaterales del control, puede
aumentar también la legitimidad de la policia y
la seguridad de la comunidad. Existen ejemplos
de buenas précticas internacionales como los
enfoques multidimensionales (pulling levers),
de disuasién focalizada y de control de armas de
fuego, que deben adaptarse al contexto politico,
social y cultural, y ser sometidos a evaluaciones
constantes (Stevens, 2013).

Estos enfoques deben evaluar, en primer tér-
mino, los riesgos que implica el desarrollo de po-
liticas tradicionales que pueden ocasionar atn
mas violencia, priorizando las intervenciones
preventivas y de apoyo a las victimas mediante
la articulaciéon de redes estatales, comunitarias y
de la sociedad civil. Esto también con el objetivo
de garantizar la integridad de la gobernabilidad
democratica, perseguir y sancionar la corrupcién
y fortalecer las acciones de transparencia y la
rendicién de cuentas (Zaitch, 2009).

Los estados deben promover politicas que re-
duzcan el hacinamiento penitenciario y la carga
econ6mica y social del encarcelamiento masivo
de personas que viven en graves condiciones de
vulnerabilidad. El sistema de justicia penal debe
centrar sus esfuerzos en los delincuentes y gru-
pos organizados mas violentos, que ademas son
los que tienen mayor capacidad de corromper al
estado. Para esto se debe partir de los principios
de proporcionalidad y oportunidad, asignando
las penas mas fuertes a los actores mas signifi-
cativos y perjudiciales del comercio de drogas, y
desarrollando alternativas al encarcelamiento de
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las personas que estan en los niveles mas bajos
del mercado (Garzén, 2014).

La reforma al Codigo procesal penal de Ecua-
dor, asi como la reforma al articulo 77 (77bis) de
la ley de psicotrépicos de Costa Rica, son ejem-
plos de buenas practicas para brindar proporcio-
nalidad a las penas relacionadas con microtra-
fico. La principal diferencia es que mientras el
gobierno ecuatoriano opt6 por utilizar umbrales
cuantitativos sobre la cantidad méxima de te-
nencia como referente para definir y disminuir
las penas, en Costa Rica se utilizan criterios de
vulnerabilidad que viven las mujeres sentencia-
das, lo cual se acerca mas al enfoque de derechos
humanos.

Finalmente, es necesario redefinir los objeti-
vos e indicadores utilizados para medir el impac-
to de las politicas en la mejora de la salud y el
bienestar. El desarrollo de un amplio conjunto de
indicadores para medir el espectro de problemas
de salud relacionados con las drogas, asi como
el impacto mas amplio de las politicas de con-
trol en los derechos humanos, la seguridad y el
desarrollo. Estos deben medir el impacto en las
causas fundamentales del problema como es la
pobreza, la inseguridad alimentaria, la presencia
de conflictos armados, la falta de acceso a servi-
cios de salud, oportunidades educativas y labo-
rales (PNUD, 2015).

Estas reformas legales y recomendaciones de
estrategias de control penal no se podrén apli-
car de un dia para otro. Mas bien, son parte de
un proceso paulatino a largo plazo, que empieza
con la apertura del debate local y global sobre
la problematica. Es un proceso de humanizacion
de las politicas de drogas, en el que las personas,
y no las sustancias, deben ser el centro de las
intervenciones. La Ungass 2016 abre un espa-
cio sin precedentes para este didlogo mundial,
un proceso en el que, ademas de los gobiernos
debe participar la comunidad global, incluyendo
las distintas agencias de las Naciones Unidas, la
academia y la sociedad civil.
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DE LA REPRESION A LA PREVENCION:

REFORMA Y CONTRARREFORMA DE LA POLITICA DE DROGAS EN ECUADOR

JORGE VICENTE PALADINES

INTRODUCCION

Después de la promulgacion de la ley de sustan-
cias estupefacientes y psicotrépicas del 17 de
septiembre de 1990 (ley 108), la politica ecuato-
riana al respecto quedé atada al discurso radical
de la “guerra contra las drogas”. Sus institucio-
nes han permanecido expectantes a la dramatica
reclusién de los eslabones mas débiles de la ca-
dena del narcotréafico, condicionando su libertad
a penas excesivamente altas, lo que ha ubicado
al Ecuador como uno de los paises con la ma-
yor rigidez legal de la regién. El mantenimiento
de este orden legal duro no ha disminuido los
indices de consumo de drogas de uso ilicito ni
la frecuencia de las incautaciones de sustancias
sujetas a fiscalizacion. Las instituciones a cargo
de la prevencién también han visto deteriorar
sus competencias frente a la centralidad de lo
penal, a lo cual contribuyen los medios de co-
municacién mediante la construccion de imagi-
narios que desplazan el fendmeno de las drogas
de las politicas sociales al campo de la seguridad
publica.
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En los Gltimos anos se incrementaron las ma-
nifestaciones que buscan reconducir el camino
de la politica de drogas hacia un giro que reafir-
me la prevencion social en lugar de la opcion pu-
nitiva: el indulto a las “mulas del narcotrafico”,
la nueva Constitucién de la Reptublica de 2008,
la creacion de umbrales para evitar la criminali-
zacion de los consumidores, la regulacion de los
centros de tratamiento, la adopcién de criterios
y penas mas proporcionales para sancionar el
tréfico y la actual reforma sobre prevencién. No
obstante, en el contexto de la reforma que pro-
mete dejar el pasado atrés, reaparece una con-
trarreforma que amenaza con retroceder la poli-
tica de drogas, desmantelando los emblemas que
llevaron a posicionar al Ecuador como un pais
contrahegemonico.

De ahi, este articulo analiza la evolucién de
la politica de drogas desde sus origenes hasta sus
contradicciones. De esta forma, el autor no bus-
ca anteponer y abrir un debate meramente lega-
lista, sino exponer las principales interacciones
sociales y politicas que han emergido a lo largo
de la vigencia de la ley 108 de 1990 a puertas de
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un debate contradictorio. Dicha ley no es la uni-
dad de analisis, sino su entorno politico y social,
marcado sin duda por la cuestién penal de sus
principales actores. La propuesta es, entonces,
analizar el camino abierto por la vieja legislacién
como evidencia de la tensiéon por abandonar el
paradigma de la represién para instaurar el de la
prevencion.

1. ORIGENES DE UNA POLITICA
Y LEGISLACION DEPENDIENTE

Si bien la politica y la legislaciéon de drogas pue-
den ir por caminos distintos, los policy makers
de Ecuador —al igual que los de la mayoria de los
paises de la region— se guian por los pardmetros
establecidos en su legislacion®. Las leyes de dro-
gas marcan la ruta para la toma de decisiones,
creando los sentidos que han de enfocar el cami-
no de la politica dentro de una hermenéutica en
la cual el quehacer deviene de la cuestion legal.
Las principales directrices de la politica encar-
nan el mandato expresado en las convenciones
internacionales, que se plasman en las leyes na-
cionales de drogas.

Asi, no solo como un efecto simbélico, sino
como un hecho politico, la Convencién tnica
sobre estupefacientes de 1961, junto con el Con-
venio sobre sustancias psicotrépicas de 1971 y
la Convencion de las Naciones Unidas contra
el trdfico ilicito de sustancias estupefacientes y
psicotrépicas de 1988, constituyen los tres ins-
trumentos internacionales mas importantes de
politica en el planeta. A partir de estas normas
se desarrolla el régimen internacional de control
de drogas, cuyos 6rganos son la Comision de Es-
tupefacientes, la Junta Internacional de Fiscali-
zacion de Estupefacientes (Jife) y la Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(ONUDD), dandole esta dltima el caracter represi-
vo del enfoque mundial. De este gran entramado
no solo depende cualquier legislacién en la ma-
teria, sino también la politica de nuestros paises.

La historia de la politica de drogas en Ecua-
dor también se encuentra marcada por su legis-
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lacién. Sus cimientos se remontan a inicios del
siglo veinte, mediante una teleologia caracteriza-
da por un creciente discurso del castigo, ademés
de la ausencia de soberania en los debates (Pala-
dines, 2012: 11). Retrospectivamente, desde los
origenes de la legislacién sobre drogas, Ecuador
ha contado con:

1. Laley de control del opio de 1916.

2. La ley sobre importacién, venta y uso del
opio y sus derivados y de los preparados de
la morfina y de la cocaina, de 1924.

3. La ley sobre el trafico de materias primas,
drogas y preparados estupefacientes de 1958.

4. Lade control y fiscalizacion del trafico de es-
tupefacientes de 1970.

5. La de control y fiscalizacién del trafico de
estupefacientes y sustancias psicotrépicas de
1974.

6. La de control y fiscalizacién del trafico de
estupefacientes y sustancias psicotrépicas de
1987.

7. Laley de sustancias estupefacientes y psico-

tropicas de 1990, la ya citada 108.

La primera norma sobre drogas en Ecuador
se expidi6 poco después de las discusiones inter-
nacionales sobre la prohibicién del opio, propi-
ciadas por Estados Unidos?. El nacimiento de la
politica de drogas se dio mediante la expedicion
delaley de control del opio de 1916, que méas que
una herramienta represiva simboliz6, por prime-
ra vez, un claro juicio moral de cualquier idea
sobre su consumo. Habia surgido el paradigma
prohibicionista en las logicas de la prevencion.

Menos de diez afios después de entrar en vi-
gencia, la legislacién de drogas ecuatoriana am-
pli6 la prohibicién a otras sustancias, agregando
la amapola y la coca a la lista de las “plantas del
mal”, mediante la ley sobre importacién, venta y
uso del opio, sus derivados y de los preparados
de la morfina y de la cocaina, de 1924.

A mediados del siglo pasado, el pais contaba
con otra ley que ampliaba el abanico prohibicio-
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nista no solo a cualquier sustancia estupefacien-
te, sino también a sus precursores quimicos y
materias primas: la ley sobre el trafico de mate-
rias primas, drogas y preparados estupefacien-
tes de 1958°, cuya principal caracteristica es la
introduccioén, por primera vez, del término “tra-
fico”, del que se desprende el verbo rector mas
polémico para la represion de las drogas hasta
nuestros dias.

A partir del desarrollo de la politica mediante
el reproche al trdfico, la legislacion ecuatoriana
al respecto adquiere una impronta penal. Fruto
de la presién internacional emanada de la Con-
vencion unica sobre estupefacientes de 19614,
en lo sucesivo las normas antidrogas en el pais
replantean y agravan sus esquemas del castigo.
Asi, en noviembre de 1970 se promulga la nueva
ley de control y fiscalizacién del tréfico de estu-
pefacientes®, que lleva la pena hacia un nuevo
nivel, al reprimir el trafico mediante una escala
de castigo de ocho a doce anos de reclusion.

Cuatro afios mas tarde, y a consecuencia
también del discurso internacional que ampli6 la
prohibicién a mas drogas, condensado en el Con-
venio sobre sustancias psicotropicas de 1971, la
legislacién nacional se ve afectada por otra refor-
ma, para adicionar bajo un nuevo marco legal las
sustancias psicotrépicas mediante la ley de con-
trol y fiscalizacién del trafico de estupefacientes
y sustancias psicotrépicas de 1974, reformada en
1977, 1978, 1979 y 1982. El principal aporte de
esta reforma es la diferenciacion de la penalidad
general al trafico de drogas con la comercializa-
cion de la marihuana, cuya actividad recibe un
tratamiento penal especial y atenuado.

Al final del mandato presidencial de Leén Fe-
bres Cordero (1984-1988), la legislacion adquiere
un matiz que va a desentonar con la historia re-
publicana de la penalidad en Ecuador. Después
de abolida la pena de muerte por la revolucién
liberal en 1906, la escala de castigo mas alta se
impuso tnicamente al delito de homicidio, cuya
pena fluctu6 entre doce y dieciséis anos de re-
clusién, fijandose asi el techo de la pena mayor
al delito mas grave. No obstante, la ley de con-
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trol y fiscalizacién del trafico de estupefacientes
y sustancias psicotropicas, promulgada el 27 de
enero de 1987, equiparé las penas de los delitos
de drogas a la pena por homicidio, producién-
dose no solo una ruptura con nuestra tradiciéon
republicana, sino también una desproporcion
en el castigo. Este desbalance en el quantum del
castigo generé un mal ejemplo de punibilidad
para las normas ulteriores, pues las leyes de dro-
gas que siguieron nunca mas redujeron las penas
hacia un estandar que no fuera el de la sancién
al homicidio.

La historia de esas leyes (véase la tabla 1) tiene
su punto de llegada en la reforma que condensa e
implementa en el pais el instrumento internacio-
nal mas represivo en la materia: la Convencion
de las Naciones Unidas contra el trdfico ilicito
de sustancias estupefacientes y psicotrépicas de
1988. Es asi como Ecuador llega a la ley de sus-
tancias estupefacientes y psicotrépicas del 17 de
septiembre de 1990 —mas conocida como la ley
108°—, implementando las nuevas directrices in-
ternacionales para reprimir con mayor severidad
al tréfico’. Con ello, el pais se suma a la serie de
reformas producidas en la década de los ochen-
ta a lo largo y ancho de la regiéon, no como una
mera casualidad, sino como fiel demostracion de
que detrés de la politica doméstica hubo una he-
gemonia internacional en nombre de la “guerra
contra las drogas”.

El paradigma prohibicionista asume la 16gi-
ca del flagelo, es decir de una guerra sin cuartel
contra cualquier expresion del trafico de drogas.
Esto permiti6 que el asunto sea para Estados
Unidos, para Argentina y otros estados un pro-
blema de seguridad nacional (Youngers y Rosin,
2005: 15; Bonilla, 2004: 40), lo que llevo incluso
a su tratamiento bajo la denominacién de “con-
flictos de baja intensidad” (Restrepo, 1991: 23)%.
De acuerdo con este paradigma se produjeron
las reformas de Perti (1982), Venezuela (1984),
Chile (1985), Colombia (1986), Bolivia (1988),
Paraguay (1988), Republica Dominicana (1988),
Argentina (1989), Costa Rica (1989) y, finalmen-
te, Ecuador (1990)°.
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TaBLA 1. AUMENTO HISTORICO DE LA PENA PARA EL TRAFICO DE DROGAS EN ECUADOR

Ley sobre importacién, venta y uso del opio y sus derivados y

de los preparados de la morfina y de la cocaina

(publicada el 16 de octubre de 1924)

Delito

Pena

¢ Articulo 10. La persona que fuere sorprendida ejerciendo el comercio
ilegal de los articulos a que se refiere esta ley.

¢ Multa de quinientos a dos mil sucres y prisién de uno
a tres meses. Los articulos, ademaés, seran decomisa-
dos.

Ley sobre el trafico de materias primas, drogas y preparados estupefacientes (publicada el 21 de enero de 1958)

Delito

Pena

¢ Articulo 34. La persona que fuere sorprendida ejerciendo el tréfico
ilegal de los productos a que se refiere esta ley.

¢ Serd reprimido por las autoridades sanitarias con
multa de un mil a cincuenta mil sucres y prisién de

cuatro a ocho anos.

Si la persona es médico, odont6logo o farmacéutico,
serd privado del ejercicio profesional por tres anos.

Ley de control y fiscalizacion del trafico de estupefacientes (publicada el 23 noviembre de 1970)

Delito

Pena

¢ Articulo 30C. Quienes traficaren ilicitamente con estupefacientes o
con drogas psicotropicas mencionadas en los anexos de la presente
ley.

Se entendera por tréafico ilicito toda transaccién comercial, tenencia o
entrega, a cualquier titulo, de los mencionados estupefacientes o dro-
gas, hechas en contravencion a los preceptos contenidos en esta ley.

¢ Reclusion de ocho a doce anos y multa de diez mil a
cincuenta mil sucres.

Ley de control y fiscalizacion del tréafico de estupefacientes y sustancia:

s psicotropicas (publicada el 13 de septiembre de 1974)

Delito

Pena

¢ Articulo 15. (Agrega el articulo 30): los que traficaren ilicitamente
con marihuana.

¢ Los comprendidos entre los 18 y 20 anos de edad, con
prision de seis meses a un ano.

¢ Los comprendidos entre 20 y 22 anos de edad, con
prision de un ano a dos anos.

¢ Los que tuvieren mas de 22 afios de edad, con prisién
de dos a cinco anos.

Ley de control y fiscalizacién del trafico de estupefacientes y sustancias psicotrépicas (publicada el 27 de enero de 1987)

Delito

Pena

¢ Articulo 33C. Traficaren ilicitamente con estupefacientes o sustancias
psicotrépicas mencionadas en la lista No. 1 de la Parte II del Anexo
de la presente ley.

Se entendera por trafico ilicito toda transaccion comercial, tenencia
o entrega, a cualquier titulo, de los medicamentos estupefacientes o
drogas hechas en contravencion a los preceptos contenidos en esta
ley.

¢ Seran reprimidos con reclusién mayor extraordinaria
de doce a dieciséis arios y multa de cincuenta a cien
mil sucres.

Ley de sustancias estupefacientes y psicotropicas (ley 108) (publicada el 17 de septiembre de 1990)

Delito

Pena

¢ Articulo 60. Quienes compren, vendan o entreguen a cualquier titulo,
distribuyan, comercialicen, importen, exporten, o, en general, efec-
tden tréfico ilicito de sustancias estupefacientes, psicotrépica y otras
sujetas a fiscalizacion.

Se entenderd por tréafico ilicito de sustancias estupefacientes, psi-
cotropica y otras sujetas a fiscalizacion toda transacciéon mercantil
o toda entrega, a cualquier titulo, de dichas sustancias, realizada en
contravencion a los preceptos de esta ley.

¢ Seran reprimidos con reclusién mayor extraordinaria
de doce a diez y seis afios y multa de sesenta a ocho
mil salarios minimos vitales generales.

¢ (Codificacion publicada el 27 de diciembre de 2004).

Fuente parcial: Lexis S. A., 2012 y Paladines, 2012: 37-39. Elaboracién pr
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Laley 108 de 1990 se conecta con la Conven-
cién de 1988 al recibir de ella no solo sus prin-
cipales directrices para la interdiccién al trafico
internacional y nacional mediante las l6gicas del
flagelo, sino también por fortalecer en la politica
local la conciencia del discurso de “guerra contra
las drogas”. Su maximo es, precisamente, la ela-
boracion de la ley 108, en la que se admite que
el combate a las drogas llevado a cabo por los
paises noroccidentales seria también un fenéme-
no y necesidad nacional, tal como se dijo en su
discusion legislativa, al senalarse al menos que:

(...) pero si algo es realmente desalentador,
senor presidente, en la lucha contra el narco-
trafico, es la poca conciencia que se tiene en
cierta parte del mundo, acerca del dafio que
causa el consumo de drogas, porque quizas
son sociedades que han cohabitado y parece
que han aceptado como un mal menor, aque-
llo que nosotros lo estamos rechazando (sic)
(diputado Juan Cérdenas Espinosa, primer
debate, acta 72 del 20 de junio de 1990: 28).

La distribucién temética de los articulos de
la ley 108 contradice lo que se propugnaba en
sus considerandos. Si bien lo que estimulé gran
parte del debate legislativo fue la mitigacién del
consumo de drogas de uso ilicito y su impacto

sobre la salud, mediante la prevencion, en los
hechos la mayoria de los articulos se orienté a la
represion. La promesa de prevencion se trastoco
bajo un esquema excesivamente punitivo, con-
virtiendo la ley en una de las principales herra-
mientas de trabajo de las agencias de seguridad,
la administracién de justicia penal y el servicio
penitenciario. Ademas de develar una filosofia
prohibicionista, los articulos de la ley 108 de-
sarrollan un verdadero programa para la guerra,
generando en sus normas espacios de represion
y tolerancia cero hacia el consumo de drogas de
uso ilicito.

En su distribucion, la ley 108 se compone de:
1) siete articulos para definir su dmbito y obje-
tivos; 2) nueve que crean su institucionalidad
organica; 3) diez que dibujan abstractamente la
prevencion; 4) nueve que promulgan una reha-
bilitacién coercitiva; 5) veinte para el control
administrativo; 6) cuarenta y cinco para la tipi-
ficacion de delitos, sanciones y procedimientos
penales; y, 7) veintitrés articulos que regulan pro-
cedimientos penales de excepcién. En otras pala-
bras, la mayoria de los enunciados establecidos
conducen a la politica de drogas hacia un control
social punitivo (gréfica 1).

GRAFICA 1. DISTRIBUCION TEMATICA EN LOS ARTICULOS DE LA LEY 108
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Fuente: Morales, 2009: 305-306. Elaboracién propia.
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DE LA REPRESION A LA PREVENCION: REFORMA Y CONTRARREFORMA DE LA POLITICA DE DROGAS EN ECUADOR

El disefo institucional creado en nombre de
la prevencién recoge el paradigma de la repre-
sién. El Consejo Nacional para el Control de Sus-
tancias Estupefacientes y Psicotrépicas (Consep)
—cuya mision es desarrollada por su Secretaria
Ejecutiva— se desenvuelve a partir de tres marcos
de competencias, de los cuales dos se relacionan
con la interdiccién: 1) la generacion y aplicacién
de politicas para la prevencion; 2) el control y au-
torizacion de licencias para la comercializacion;
y, 3) la administracion de bienes incautados'.
Ademas, el Consep es invitado a testificar sobre
la cantidad y calidad de las sustancias en todos
los procesos penales en materia de drogas. Por
ende, su misién se encuentra desdibujada por la
misma ley 108, al haber convertido su funcién
en participe de la persecucion penal. Asi, la po-
litica de drogas en Ecuador ha dependido de los
sentidos de sus leyes, reforzando el abordaje bé-
lico en la dltima ley, que confirma el paradigma
de la represion en lugar de la prevencién, pues
como se ha senalado:

Un funcionario del Consep declaré que las
politicas de drogas de Ecuador continuaban
enfatizando excesivamente la aplicacion de
la ley porque a ello se destinaba la mayoria
de la asistencia estadounidense, mientras
que los recursos para la reforma judicial
y penal, asi como para prevencion y trata-
miento, resultaban escasos. Para una fuerza
policial nacional que adolece créonicamente
de escasez de recursos materiales y econo-
micos, la asistencia para programas de dro-
gas ofrecida por los Estados Unidos se con-
virti6 en un recurso importante (Edwards y
Youngers, 2010: 5).

2. LA POLICIALIZACION DE LA LEY 108

La policializacién es un término complejo tanto
en la criminologia como en las ciencias politicas.
A diferencia de la policizacion a la que alude Eu-
genio Zaffaroni para identificar los procesos de
fragmentacién social alrededor de la criminali-
zacion secundaria o de campo (2002: 9-10)", al
dividirse de los mismos segmentos sociales a los
criminales (criminalizacion), las victimas (victi-
mizacion) y los policias (policizacion), Marcelo
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Sain prefiere emplear policializacion como un
término més cercano a las ciencias politicas, me-
diante el cual los gob