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Al filo de Ia justicia - Leyes de drogas y carceles en América Latina

Introducciéon

El Transnational Institute TNI y la Oficina en
Washington para Asuntos Latinoamericanos
WOLA coordinaron durante 2010 un estudio
sobre las repercusiones de la legislacion de dro-
gas en el sistema penitenciario de ocho paises
de América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Ecuador, México, Peru y Uruguay.
El resultado ha quedado plasmado en un in-
forme titulado, “Sistemas sobrecargados. Leyes
de drogas y cdrceles en América Latina’!

La razén fundamental para iniciar el estudio
fue la constatacion de que el dmbito de la fiscali-
zacién de drogas se ha convertido en todo el
mundo en las tltimas décadas en una cuestion
de derecho penal. La relacién entre la proble-
matica carcelaria relacionada con la situacion
de hacinamiento de las carceles y la persecucion
penal nunca antes habia sido sometida a anali-
sis. El enfoque actual para las drogas, que tiene
su origen en los Estados Unidos y en el sistema
de fiscalizacién mundial de drogas plasmado
en las tres Convenciones de la ONU, se basa en
la prohibicién y en las sanciones penales para
muchos aspectos relacionados con el mercado
ilicito de drogas. En América Latina, en el
marco de la llamada ‘guerra contra las drogas’
muchos Gobiernos aprobaron leyes particu-
larmente duras para los delitos relacionados
con drogas, con severas condenas de carcel.
La pregunta fundamental que nos hicimos fue
scomo se ha hecho sentir esta estrategia en el
funcionamiento de los sistemas nacionales de
justicia y en las carceles latinoamericanas?

El argumento que justifica la criminalizacién
del mercado de las drogas es el de la protec-
ci6n de la salud publica y la seguridad debido
a la reduccién de las drogas ilicitas, su trafico y
consumo. Pero la promulgacién e implementa-
cién de una legislacion rigida para los delitos
de drogas y el consecuente auge del encarce-
lamiento evidentemente no han logrado dicho

objetivo. Por el contrario, el mercado ilicito de
drogas hoy en dia sigue mas floreciente que
nunca.

Privar a una persona de su libertad es uno de
los poderes mas imponentes que tiene un Es-
tado. Pero el deber de garantizar la seguridad
publica por medio del encarcelamiento no
debe oponerse a la obligaciéon que tienen tam-
bién los Estados de respetar los derechos fun-
damentales. Al hacer hincapié en las sanciones
penales, el sistema mundial de fiscalizacién de
drogas y las leyes nacionales han contribuido al
aumento del nimero de personas encarceladas
por delitos de drogas, lo que se ha traducido en
una situacion de hacinamiento y deterioro de
las condiciones carcelarias y del sistema peni-
tenciario en general.

Los estudios por paises reunidos en el informe
del TNIy WOLA demostraron que el enfoque
actual que enfatiza el trato penal para enfrentar
el mercado ilicito de las drogas no solamente es
ineficaz para detener el trafico de drogas, sino
que ha generado enormes consecuencias nega-
tivas, como la sobrecarga de tribunales y carce-
les, con un impacto severo en la eficacia de los
procedimientos juridicos. Poner tras las rejas
a miles de personas por pequeiios delitos de
drogas o por su simple posesion no fue una de-
cision acertada. Como tampoco es del interés
publico que el mayor peso de la ley penal caiga
en los niveles mas bajos de la cadena del trafico
de drogas, hecho que delata la injusticia e inefi-
cacia del actual sistema de control de drogas.

En este numero de la serie Drogas y Conflicto,
destacamos las conclusiones particulares de los
estudios de cada pais, asi como las principales
conclusiones generales respecto a los impactos
de la ley de drogas en las carceles de los paises
mencionados. Nuestro objetivo es continuar
alentando el debate sobre las politicas y leyes
de drogas esperando contribuir con esto a
prender la alarma para las reformas.

1. http://www.druglawreform.info/images/stories/documents/Sistemas_sobrecargados/sistemas_sobrecargados_web2.pdf



Primera parte -
Sintesis por pais

Encarcelamientos por delitos
relacionados con estupefacientes

Argentina

El estudio sobre el caso argentino, a cargo del
abogado Raul Alejandro Corda, mostré que la
legislacion penal en materia de estupefacientes
en el pais se desarroll6 sin relacién con un pro-
blema de salud publica de envergadura, a ex-
cepcidn de la situacién presentada en la ultima
década.

Las leyes especiales sancionadas - la Ley 20.771
de 1974 yla Ley 23.737 de 1989 actualmente en
vigencia - han generado un incremento de la
actividad de aplicacién de la ley por parte de
las agencias penales, operando principalmente
sobre los consumidores. A partir de la década
del noventa, la ley recae especialmente sobre
los pequeiios actores del trafico de estupefa-
cientes - pequefios vendedores o pequefios
transportistas transfronterizos — lo que ha lle-
vado a que un tercio de las personas detenidas
en cérceles federales estén ahi por esta clase
de delitos. Estas proporciones se duplican en
el caso de las mujeres y el de los extranjeros,
siendo mayor cuando ambas condiciones se
combinan.

De modo que la aplicacién de la ley de estu-
pefacientes afecta principalmente a los ac-
tores menores y mas faciles de capturar, y
aparece vinculada al incremento de los en-
carcelamientos de dos poblaciones en situa-
ciéon de vulnerabilidad, en particular: mu-
jeres y extranjeros. Mientras la actividad de
interdiccién siga recayendo sobre este tipo de
actores, solo se van a lograr éxitos momenta-
neos, que no se traducen necesariamente en
una contencion del trifico de estupefacientes.
El encarcelamiento de personas en situacién
de vulnerabilidad por diferentes condiciones
(pobreza, género, nacionalidad) sélo agrava
la situacion en la que ya se encontraban esas
personas.

Primera parte - Sintesis por pais

Politica de drogas y situacion
carcelaria

Bolivia

El economista e investigador en tema de dro-
gas Diego Giacoman, quien tuvo a su cargo el
estudio sobre Bolivia, resaltd la particularidad
del escenario tanto rural como urbano en el
que se reproduce el narcotrafico en Bolivia. A
diferencia de lo que sucede en los centros de
consumo donde el microtrafico suele estar re-
lacionado con un ‘consumo problematico, en
Bolivia la fabricacioén y el transporte estan re-
lacionados con la pobreza y el desempleo. Esta
realidad, extendida por todo el pais, se mani-
fiesta de manera concentrada en los recintos
penitenciarios.

El Gobierno de Evo Morales se ha propuesto
eliminar la Ley 1008 y reemplazarla con dos
leyes distintas: una sobre la coca y otra sobre
sustancias controladas. Al mismo tiempo, ha
anunciado un fortalecimiento de la lucha con-
tra el trafico de sustancias controladas, incre-
mentando las penas, reduciendo las medidas
sustitutivas e incrementando la relacion de me-
didas cautelares como la privacion preventiva
de libertad. Este cambio se llevaria adelante a
pesar del fracaso evidente de las actuales poli-
ticas de interdiccién en su intento por resolver
el problema del narcotréfico.

Estas dos reformas anunciadas contrastan en
la medida en que la primera se dirige a una
revalorizacién de la hoja de coca para el pue-
blo boliviano, mientras que la segunda expresa
mas la necesidad del Gobierno boliviano de
mostrarles a la comunidad internacional y a la
propia opinién publica boliviana su firmeza en
la Jucha contra el narcotréfico.

Mientras tanto, en Bolivia se hace urgente la
apertura de un debate serio y documentado
sobre estos temas. ;Lograra el fortalecimiento
de las actuales politicas de control de sustan-
cias ilicitas el objetivo deseado, o serd nece-
sario buscar politicas més eficaces y humanas
que aseguren la proporcionalidad en las penas,
las garantias al debido proceso y la proteccion

Q00
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de los derechos humanos de los detenidos por
delitos asociados con drogas?

Drogas y prision: la represion
contra las drogas y el aumento
de la poblacion penitenciaria

Brasil

La doctora en derecho penal y profesora asis-
tente en la Universidad de Rio de Janeiro, Lu-
ciana Boiteux de Figueiredo Rodrigues, tuvo a
su cargo el estudio del caso brasilefio sobre la
relacion entre las leyes de drogas y el aumento
de la poblacion penitenciaria en el pais. Al eva-
luar la evolucién de la legislacion de drogas en
Brasil, se hace evidente el progresivo aumento
de la represion penal contra el tréfico y el incre-
mento del porcentaje de presos por ese delito.

En las dos dltimas décadas, y especialmente a
partir de 2006 con la aprobaciéon de la nueva
ley de drogas brasilefia que aumenté la pena
minima para el delito de tréfico a cinco aflos de
reclusion, se observa cada vez mas un endure-
cimiento de la respuesta penal al comercio de
drogas. Este es uno de los principales factores
del aumento de la poblacién penitenciaria del
pais, que no ha logrado sin embargo resolver la
cuestion de la oferta, distribucién y consumo
de drogas ilicitas.

A pesar de algunas decisiones moderadas
por parte del Tribunal Supremo de Brasil, el
mantenimiento del actual sistema represivo,
de caricter punitivo y simbolico, va a llevar
muy posiblemente a un mayor incremento en
el numero de encarcelados por drogas, refor-
zando asi la marginalizacién de sectores des-
favorecidos de la sociedad brasileia, los cuales
constituyen practicamente la totalidad de los
presos.

Las cérceles brasilefas, tradicionalmente ocu-
padas en su mayorfa por personas condena-
das por delitos contra el patrimonio, han visto
como el espacio carcelario se ha ido ocupando
cada vez mas por condenados por trafico, prin-

cipalmente de casos de narcomenudistas perte-
necientes a las clases mas pobres de la sociedad.
Esta situacion ha garantizado que se mantenga
el sistema selectivo e injusto de actuacion del
sistema penal.

La relacién entre politica de drogas y cércel es
un reflejo de la insistencia de los Gobiernos
en adoptar politicas destinadas al fracaso con
respecto a sus objetivos declarados, o quiza del
éxito de éstas con relacion a objetivos ocultos
o no declarados de intensificacién del control
social represivo de los segmentos mas pobres
de la poblacion, que estan sujetos a la violacién
de sus derechos y a tratos degradantes en las
cérceles brasilefias.

Si el objetivo de la politica de drogas es aumen-
tar el nimero de presos, podria decirse que la
meta se ha alcanzado. No obstante, ésta no ha
conseguido controlar o reducir el consumo y
venta de drogas ilicitas.

Politicas de drogas y situacion
carcelaria

Colombia

El estudio sobre Colombia, realizado por los
abogados colombianos Rodrigo Uprimny y
Diana Guzman del Centro de Estudios de De-
recho, Justicia y Sociedad DeJusticia, verifica
los efectos de las politicas y leyes de drogas en
la situacion carcelaria de las ltimas décadas en
el pais. Colombia se caracteriza por tener una
legislaciéon que reproduce tendencias interna-
cionales impulsadas principalmente por los
Estados Unidos y caracterizada por altas dosis
de represion. Dichas tendencias se han crista-
lizado en multiples estrategias, de las cuales las
mas importantes son el uso del derecho penal
y la erradicacion de cultivos ilicitos.

La aplicacion de medidas represivas no parece
haber tenido efectos significativos sobre el cri-
men organizado que se ha estructurado en tor-
no al negocio de la droga. Aunque existe una
represion absoluta del cultivo, la fabricacion y



el trafico de drogas, su eficacia real y simbdlica
es muy limitada. Las precarias condiciones so-
ciales que persisten en el pais y las necesidades
basicas insatisfechas constituyen un ambiente
propicio para que los empresarios de la droga
encuentren personas dispuestas a participar en
actividades de cultivo, fabricacién y comercia-
lizacién.

Las consecuencias de las politicas represivas
son multiples y se revelan en diferentes dm-
bitos de la vida nacional. Sin embargo, tal vez
uno de los mas representativos es el sistema
carcelario, pues los delitos relacionados con
drogas constituyen la tercera causa por la cual
las personas son privadas de su libertad en Co-
lombia. Ademas, el amplio porcentaje de las
personas privadas de su libertad por drogas
tiene una participacién menor en el ciclo de la
droga, pudiendo ser facilmente sustituibles en
las redes de fabricacion y trafico. Estas perso-
nas se caracterizan por tener escasa formacion
académica y condiciones socio-econdmicas
precarias.

Finalmente, las condiciones de hacinamiento
en las carceles son una amenaza evidente para
la vigencia efectiva de los derechos de la pobla-
cién privada de la libertad.

La legislacion de drogas y su
impacto sobre la poblacién
penal en el pais

Ecuador

El estudio del caso ecuatoriano estuvo a cargo
de Sandra G. Edwards, estadounidense radica-
da desde hace décadas en Ecuador y experta en
temas de politicas de drogas. El trabajo destaca
la importancia de las reformas al poder judi-
cial y la legislacién sobre drogas - conocido
como uno de los peores de América Latina -
que esta implementando el Gobierno de Rafael
Correa. No obstante, dados los antecedentes de
inestabilidad de los diferentes Gobiernos en el
pais, es dificil predecir si el actual lograra im-
plementar estas positivas reformas.

Primera parte - Sintesis por pais

Aunque en lo que al sistema penitenciario se
refiere muchas de las reformas propuestas ya
se encuentran vigentes, varias de las reformas
legislativas estan estancadas, como también es
el caso de la reforma a la Ley de Sustancias Es-
tupefacientes y Psicotropicas, o Ley 108. En la
legislacion propuesta, se hace distincion entre
trafico de drogas a gran escala, comercializa-
cion callejera, y diferentes niveles de participa-
cién en la produccidn y trafico de drogas.

Mientras tanto, la Ley 108 se mantiene vigen-
te y las prisiones contindan llendndose con
micro-comercializadores y ‘mulas. Tras casi
dos décadas de implementar la Ley 108, la
policia, jueces y militares ecuatorianos siguen
considerando a cualquier persona involucra-
da en el trafico de drogas como un criminal
curtido.

Aunque las fuerzas de seguridad han expe-
rimentado recientes mejoras en cuanto a la
captura de grandes cantidades de drogas en
transito a través de Ecuador —asi como en el
hallazgo de mas laboratorios de procesamiento
en la frontera con Colombia- las autoridades
todavia consideran que el numero de arrestos
por delitos de drogas es una senal concreta del
valor de su trabajo contra el narcotréfico.

Legislacion de drogas y
situacion carcelaria

Meéxico

Ana Paula Hernandez, soci6loga mexicana ex-
perta en temas de derechos humanos, tuvo a
su cargo el estudio del caso de México. En su
analisis encontrd que el endurecimiento de las
penas para los delitos relacionados con las dro-
gas — o delitos contra la salud - y el uso de la
prision preventiva son dos factores importan-
tes en el aumento de los encarcelados en el pais.
Aunque la mayoria de la poblacién carcelaria
estd constituida por hombres, las mujeres solo
representan un cinco por ciento de esta pobla-
cidn, el 50 por ciento de las presas se encuentra
alli por delitos contra la salud.

Q00
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El trabajo destaca dos situaciones que se pre-
sentan en México. La primera es que aunque el
namero de personas detenidas y encarceladas
ha sido un indicador utilizado por el Gobier-
no para demostrar que su combate a la de-
lincuencia - y en particular a la delincuencia
organizada - estd funcionando, existen cientos
de miles de detenciones que no resultan en
consignaciones y menos atin en condenas. Los
datos sugieren también que muchas personas
inocentes estan siendo detenidas y que hay una
ausencia de investigaciones profesionales para
obtener pruebas suficientes que permitan a los
jueces llegar a una sentencia condenatoria.

La segunda es que el gran numero de personas
que si termina en la carcel es aquel cuya peli-
grosidad y papel en el trafico de drogas no es
significativo. La estrategia del Gobierno contra
la delincuencia organizada parece tener como
uno de sus resultados una criminalizacién de
los consumidores de drogas, principalmente de
drogas de baja peligrosidad como la marihua-
na, y de los pequefios vendedores, principal-
mente de cocaina y marihuana. Al menos en el
Distrito Federal y el estado de México, segun el
Centro de Investigaciones y Docencia Econd-
mica CIDE, el 40 por ciento de los internos esta
preso por robos menores o por narcomenudeo.
En 2009, el 50 por ciento de los que estaban en
reclusion por venta de drogas fue detenido por
poseer mercancia con un valor de 100 ddlares
0 menos, y el 25 por ciento por mercancia con
un valor de 18 ddlares o menos. O sea, el 75
por ciento habia sido detenido con una canti-
dad sumamente baja de mercancia.

Finalmente, la Ley de narcomenudeo aprobada
en agosto de 2009 podria contribuir a aumen-
tar la criminalizacién de los consumidores y
pequeiios vendedores de drogas. De modo que
la legislacién de drogas en México ha servido
y parece que seguira sirviendo principalmente
para detener y encarcelar a aquellos cuya peli-
grosidad y papel en el trafico de drogas son mi-
nimos. Esto contribuye a llenar las carceles con
consumidores y pequeios delincuentes, esti-
mulando la sobrepoblacién y el hacinamiento,
ya de por si graves. Contribuye también a que
se sigan invirtiendo multiples recursos huma-

nos y materiales en una estrategia que no ha de-
mostrado dar buenos resultados. Mucho mejor
serfa que se utilizaran estos recursos en com-
batir la corrupcion, la ineficiencia y debilidad
de las instituciones de administracion, procu-
racién de justicia y de la seguridad publica en
el pais, asi como en la prevencion y educacién
respecto a las drogas con argumentos basados
en evidencia cientifica.

Legislacion en materia de
drogas y situacion carcelaria

Perti

Como lo desarroll6 el abogado peruano Ricar-
do Soberén en su estudio sobre el caso del Pert,
la incidencia de la detencion policial extendida
y de la detencidn preventiva a lo largo del pro-
ceso penal para casos de delitos por drogas es
un problema concreto que ocasiona arbitrarie-
dades: privacion de la libertad y retrasos en la
administracion de la justicia, entre otros.

Asimismo, el proceso de la denuncia, acusacién
y procesamiento por delitos de drogas en el
Perti se confabula con la existencia de un régi-
men penal abierto, de emergencia y excepcion
que estd en permanente expansion, y también
con un sistema de penas desproporcionado,
severamente limitativo de derechos funda-
mentales como la libertad, el debido proceso y
otras garantias judiciales. Todo esto genera un
vinculo muy estrecho entre delitos de drogas,
letargo en la administracién de la justicia y ha-
cinamiento carcelario.

En el pais, en promedio, en los ultimos afios,
entre el 20 y el 24 por ciento de la poblacién
penitenciaria esta en la carcel por delitos de
drogas. Solo la tercera parte de esta poblacion,
aproximadamente, tiene su situacién juridica
definida. En los casos de delitos relacionados
con las drogas en sus modalidades mas fre-
cuentes, las autoridades peruanas no propician
la aplicacion del principio de proporcionalidad
o medidas distintas a la carcel, o la terminacién
anticipada y el trabajo comunitario.



El sector policial no pone en practica medidas
correctivas que perfilen mucho mejor su inter-
vencion en los casos de drogas en general, y
particularmente en los casos de posesion para
el consumo, e incluso en los casos de micro
comercializacién sin agravantes. La policia pe-
ruana no tiene reglas muy claras de interven-
cién, en uno y otro caso.

De otra parte, en el Pert hay un problema de
gestion institucional muy importante en to-
das las entidades oficiales relacionadas con
la administracién de la justicia que repercute
negativamente en la situacién de los procesa-
dos, sentenciados y reclusos en general. Esto se
agrava en casos especificos, como son los deli-
tos relacionados con las drogas.

No existe un sistema transparente de gestion
del presupuesto ni de las acciones y planes
del sistema penitenciario peruano. Tampoco
existe informacion visible sobre la situacién
socio-econémica de los internos, segun el deli-
to cometido. La informacién disponible revela
dispersién y contradicciones estadisticas. Los
procedimientos de acceso a la informacién se
incumplen frecuentemente en todas las insti-
tuciones del sistema de justicia penal.

Cualquier solucién estructural al problema de
la aplicacién de la ley sobre drogas y su impac-
to en el sistema carcelario deberia incluir refor-
mas legales precisas, limites a las facultades y
actividades policiales, y justicia oportuna para
los casos mas numerosos y menos importantes
de la cadena ilicita. Todo ello debe conducir a
un sistema carcelario racional y humano que
cumpla sus propdsitos de resocializacion y que
no pretenda resolver con amenazas los amplios
problemas sociales, de salud o de pobreza que
aquejan a la nacion.

Carceles y drogas

Uruguay

El estudio del caso uruguayo estuvo a cargo
de la socidloga uruguaya Giorgina Garibotto.

Primera parte - Sintesis por pais

A diferencia de otros paises latinoamericanos,
Uruguay cuenta con sistemas relativamente
buenos de informacion acerca de la situacion
carcelaria. Si bien la legislaciéon uruguaya ha
suscrito las principales convenciones interna-
cionales de drogas, ha reservado espacios que
garantizan su independencia en algunos aspec-
tos, fundamentalmente en cuanto a la rigidez
de las penas.

En Uruguay se ha reforzado en los tltimos afios
el presupuesto del sistema nacional de carceles.
Sin embargo, persisten el hacinamiento y la
vulnerabilidad de la poblacién en situacién de
pobreza. El sistema judicial es uno de los pun-
tos mas débiles de la situacion carcelaria, espe-
cialmente por las demoras, el escaso uso en la
practica de medidas alternativas y el abuso de
la prisién preventiva.

El porcentaje de poblacién privada de libertad
por delitos relacionados con drogas - 11 por
ciento - es bajo frente a otros delitos asociados
a la violacion de la propiedad y la persona. No
obstante, la cantidad de poblacién procesada
con prision y la persistencia de operativos po-
liciales con incautaciones de cantidades mini-
mas de sustancias hacen pensar que, o bien las
actuales directivas politicas todavia no se estan
reflejando en los datos cuantitativos, o bien hay
dificultades para que dichas directivas se refle-
jen en el accionar policial y judicial.

Los casos considerados en el estudio permi-
tieron visualizar la situacién de una poblacién
carcelaria que representa los eslabones mas dé-
biles de la cadena y que es la mas vulnerable
frente a los procedimientos policiales. En este
contexto, cabe reflexionar acerca del efectivo
alcance de las politicas de drogas y su coheren-
cia entre los distintos &mbitos de su implemen-
tacidn, judicial y policial
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Segunda parte -
Caracteristicas comunes

Hay una serie de elementos comunes, asi como
de diferencias, entre los ocho paises considera-
dos en este estudio, y el papel que desempefian
en el mercado de las drogas. El ejemplo mas
claro de lo que es comtn a todos es la presiéon
bilateral y la de los tratados internacionales que
exigen la formulacion de leyes rigidas. Ade-
mds, en casi todos los paises, las personas per-
tenecientes a los sectores mas vulnerables de la
sociedad son las que ahora colman las carceles.
Igualmente, en todos los paises se observa que
la estrategia criminalizadora ha fracasado en
sus objetivos de contener el narcotrafico.

A continuacién reproducimos las principales
conclusiones extraidas de la observacién com-
parativa de los paises, y nuestras recomenda-
ciones para cambios en las politicas penales en
materia de drogas. Estas propuestas tienen el
fin de contribuir a un alivio de la crisis peniten-
ciaria, al menos en lo que tiene que ver con los
efectos negativos generados por la legislacion
de drogas y su aplicacion.

Presiones externas

En los paises estudiados, no siempre existio
una legislacion severa para las drogas. La adop-
ci6n en las ultimas décadas del pasado siglo de
las leyes actualmente en vigor se produjo en
primera instancia en el marco de los regime-
nes autoritarios en varios paises, de los cuales
Argentina y Brasil son ejemplos notables, y
luego durante un periodo de intensa presién
internacional, y de los Estados Unidos en par-
ticular, para endurecer las penas por delitos de
drogas.

Mucha de esta legislacion se basé en mode-

los externos, y se implement6 bajo la presion
internacional o bilateral, usando diversos ins-
trumentos de condicionamiento. Entre estos,
las convenciones de Naciones Unidas: la Con-
vencién Unica de Estupefacientes de 1961, y su
Protocolo de 1972;1a Convencion de Sustancias
Psicotropicas de 1971; y la Convencién de Na-
ciones Unidas contra el Trafico Ilicito de Estu-
pefacientes y Sustancias Psicotropicas de 1988.
Este altimo tratado obligé a los paises que lo
ratificaban a adaptar su legislaciéon nacional
criminalizando todos los actos — a excepcion
del consumo - relacionados con el mercado ili-
cito de las sustancias controladas. Esto condujo
a diversos cambios en el cuerpo legal existente,
a enmiendas y decretos, asi como a nuevas le-
yes que datan de esos afios.

La justificacion para tener un cuerpo legal se-
parado en materia de drogas se basa en la pre-
suncion de que el narcotrafico es un delito que
atenta contra principios y bienes juridicos de
valor universal. Segtin la percepcién dominan-
te y codificada en las convenciones de las Na-
ciones Unidas, es tal la magnitud del negocio
de las drogas que éste no se puede enfrentar
con los mismos mecanismos que se usan para
otros delitos, aunque también es cierto que las
legislaciones existentes van mds alla de las obli-
gaciones asumidas por los tratados internacio-
nales.

En Argentina comenz6 a hablarse de un ‘pro-
blema de la droga’ a finales de la década del
sesenta.! La Ley 17.567 de 1968 ampli6 la des-
cripcién de conductas penadas, siguiendo el
modelo de la legislacion internacional,” y las
penas pasaron de uno a seis afios de carcel.
Posteriormente, en 1974 entré en vigencia la
Ley 20.771, la primera ley penal especial so-
bre estupefacientes, impulsada por el Ministe-
rio de Bienestar Social a cargo de José Lopez
Rega, fundador de la Alianza Anticomunista

1. Touzé, G. (2006). Evolucién del ‘problema droga’ en la Argentina. En Touzé, G. (org.). Saberes y practicas sobre drogas: el
caso de la pasta base de cocaina (pp. 47-76). Buenos Aires, Argentina: Intercambios Asociacion Civil-Federacion Interna-

cional de Universidades Catdlicas.

2. Argentina aprob¢ la Convencién Unica de Estupefacientes mediante el Decreto ley N° 7672/63, ratificado por la Ley

16.478 de 1964.



Argentina (AAA), quien compartia la misma
visiéon que Richard Nixon sobre la utilizacién
de la ‘guerra a las drogas’ como medio para
combatir a las organizaciones guerrilleras. El
mensaje que acomparfiaba el proyecto indicaba
que estos delitos atentaban contra la ‘seguridad
nacional’ Esta retorica justificard considerar los
delitos relacionados con estupefacientes como
delitos federales.

Entre 1964 y 1971, al amparo de la ideologia
de la seguridad nacional, en Brasil se crearon
tribunales de excepcidén y procesos militares
de investigacién para detener, castigar y con-
tener a los oponentes de la dictadura militar.
El aflo de 1964 se considera como el “marco
divisorio entre el modelo sanitario y el modelo
bélico de politica penal para las drogas”® Ese
mismo ano se refrend6 en Brasil la Conven-
cién Unica sobre Estupefacientes de 1961, he-
cho que supuso la entrada definitiva del pais en
el escenario internacional de lucha contra las
drogas mediante un aumento de la represion.
No por casualidad, el momento coincide con el
golpe de Estado, que cre6 las condiciones pro-
picias para intensificar la represion mediante
la limitacién de las libertades democriaticas. Al
igual que en los Estados Unidos, en Brasil el
consumo de drogas ilicitas conllevaba un com-
ponente de expresion politica, de protesta y de
oposicion que salié de los guetos y alcanzé a la
clase media.* La reaccion del poder establecido
fue la de imponer un trato cada vez mas repre-
sivo mediante el discurso de la demonizacién
de las drogas como estrategia politica de las
instituciones de poder para su seguridad inter-
na.” Durante los afios setenta se mantuvo este
discurso y la tenencia de sustancia ilicitas por
parte de consumidores ocasionales y no depen-
dientes seguia equiparandose al trafico ilicito.

En el caso de los paises de la region andina, la
exportacion de la llamada ‘guerra contra las
drogas’ del Gobierno estadounidense contri-
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buyé significativamente a la oleada de leyes
duras que se adoptaron en las décadas de los
ochenta y noventa. El Gobierno de los Esta-
dos Unidos utilizd la asistencia econémica y
el acceso a ciertos beneficios comerciales para
presionar a los paises andinos, imponiendo su
agenda, metodologia y estrategias.

Un caso especial es Bolivia en donde la presion
estadounidense conduciria a la militarizacién
de la lucha contra los cultivos y el narcotrafi-
co. La inclusién de lo militar en el combate a
las drogas comenzo6 en 1986 con el operativo
Blast Furnace, por el cual se enviaron desde los
Estados Unidos seis helicopteros Black Hawk y
160 oficiales de alto rango del ejército estado-
unidense para dirigir las operaciones de erra-
dicacion de cultivos de coca e interdiccion. En
este marco nacid la primera legislaciéon nacio-
nal, el 19 de julio de 1988, con la promulgacién
de la Ley del Régimen de la Coca y Sustancias
Controladas, Ley 1008, cuyo disefio estuvo in-
formalmente a cargo de funcionarios estado-
unidenses. En 1989, los Estados Unidos pro-
pusieron la ‘Estrategia Andina, un plan para
fortalecer mediante apoyo militar los progra-
mas de sustitucién de cultivos de coca.

En las dltimas décadas, con el aumento de la
importancia del narcotréafico en la economia y
en la sociedad del pais, Colombia ha seguido la
agenda desarrollada por Estados Unidos para
luchar contra el trafico ilicito, produciéndose
una interiorizacién de la ‘guerra a las drogas.
La influencia creciente de la presion estadouni-
dense durante los afios setenta culminé con la
promulgacién de la Ley 30 de 1986, o Estatuto
Nacional de Estupefacientes, cuya intencién
fue integrar y articular una normativa represi-
va para las drogas.

Un caso extremo de la presion externa en el en-
durecimiento de las leyes de drogas se observa
en el Ecuador, pais que a este respecto tiene

3. Batista, Nilo (1998). Politica criminal com derramamento de sangue. Discursos Sediciosos. Ano 3. ns. 5-6, 1-2, p. 84.

4. Op. cit., p. 21.
5. Ibidem, p. 24.
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una de las legislaciones mas duras de América
Latina. Al parecer, en los acuerdos bilaterales
de cooperacion antidrogas entre los Estados
Unidos y Ecuador, se incluyeron cuotas de de-
tenciones por delitos de drogas, que obligaban
al Ecuador a mostrar un numero mayor de
acusados y juzgados por delitos de drogas.

Desproporcion en las penas

En las ultimas décadas se ha desarrollado en
la regién una legislacién punitiva y un mayor
uso del derecho penal para enfrentar el consu-
mo, trafico y produccién de drogas ilicitas. Esta
tendencia se produjo en periodos y en paises
en los que el mercado de drogas era de poca
envergadura. La relacion entre el desafio pues-
to por el narcotrafico y/o la incidencia de un
consumo abundante y problematico y las penas
prescritas por las leyes y codigos penales se ca-
racteriza por una desproporcién alarmante.

En la mayoria de los paises estudiados, las pe-
nas por delitos de drogas que exige la ley son
desproporcionadas con respecto a otros delitos,
y las rigidas penas minimas obligatorias garan-
tizan que los condenados permanezcan tras las
rejas, a menudo durante afios. Aunque las leyes
varian de un pais a otro, las penas maximas por
trafico de drogas pueden oscilar entre 15 y 25
afios. En los paises donde las penas minimas
obligatorias son fijas, los jueces no estan facul-
tados para tomar en cuenta las circunstancias
atenuantes o distinguir entre los casos de pri-
mera vez y los reincidentes. Incluso en paises
con directrices para la imposiciéon de penas
establecidas, en vez de penas obligatorias, los
jueces y fiscales se ven sometidos a la presiéon
politica para emitir severas condenas.

La desproporcionalidad de las penas es una
constante en casi todos los paises del estudio,
siendo el de Ecuador el caso mas extremo. En
ese pais, las condenas por drogas resultan en
penas minimas de 12 y méaximas de 25 afios.
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Sin embargo, la pena maxima por homicidio es
de 16 afios. Como es comun en toda la region,
la ley ecuatoriana no distingue entre los nive-
les de participacion en el trafico de drogas, de
modo que un traficante de poca monta puede
terminar con una pena mas larga que la de una
persona que ha cometido un asesinato.

En Bolivia, la Ley 1008 genera una sobrecrimi-
nalizacién al incluir delitos ya existentes en el
Codigo Penal boliviano, asignandoles también
a los detenidos mayores periodos de privaciéon
delibertad, dias de multa y confiscacién de bie-
nes. Ademas, la proporcién de las penas esta-
blecidas en la Ley 1008 es de cardcter inconsti-
tucional puesto que, por la sumatoria de penas
de presidio y dias de multa, en muchos casos
las penas privativas de libertad resultan mayo-
res a los 30 afos que establece como maximo la
Constitucion Politica del Estado.

En Brasil, la actual ley de drogas vigente desde
2006 aumentd la pena minima con respecto a
la legislacion anterior de tres a cinco afos, si
bien con posibilidades de reduccién. Los legis-
ladores justificaron este aumento por la nece-
sidad de “endurecer la lucha contra el trafico”
En Colombia, el delito por drogas no permite
el acceso a los varios beneficios procesales con-
templados en la ley. En el Peru, en los casos de
delitos relacionados con drogas en sus modali-
dades mas frecuentes, las autoridades peruanas
no propician la aplicacion del principio de pro-
porcionalidad o medidas distintas a la cércel,
como la terminacion anticipada o el trabajo
comunitario, tal como se aplica para otro tipo
de delitos.

Tipificaciones inadecuadas

Por lo general, la legislacion sobre drogas no
distingue entre niveles de participacién en el
negocio, tratando igual a pequefios vendedo-
res, ‘mulas’ o transportistas, y grandes narco-
traficantes, ni distingue entre delitos violentos



y no violentos. Muchos estan sujetos a penas
méximas y muchos, aun quienes no han come-
tido crimenes graves o violentos, terminan en
carceles de maxima seguridad.

Aunque en algunos de los paises estudiados, la
legislacion prevé diferentes penas para los di-
ferentes tipos de delitos asociados a las drogas,
en la practica no se hace una distincién entre el
tipo de delito cometido, como tampoco entre
el tipo de sustancia y el riesgo que ésta conlleva
para la salud a la hora de detener, perseguir y
juzgar a una persona. Por lo tanto, en muchos
casos un pequeilo traficante puede ser tratado
como un peligroso criminal, y a una persona
detenida por porte de cannabis se le da igual
trato que a una detenida por cocaina, de modo
que el vendedor de cannabis puede terminar
con una pena igual a la de una persona deteni-
da por vender cocaina.

Un buen ejemplo de esto lo tenemos en
Bolivia, en donde la Ley 1008 no establece di-
ferencia entre narcomenudistas y narcotrafi-
cantes mayores, de modo que, sin contemplar-
se el volumen de droga implicada, las penas
van desde un afio para productores de plantas
controladas, hasta 25 aflos por trafico. La ley
es ambigua igualmente en la definicién de fa-
bricacidn, posesion, almacenamiento, entrega,
suministro, compra, venta, como donacién y/o
cualquier tipo de transaccion.

En Brasil, aunque la ley vigente amplio la dife-
rencia legal entre consumidores — sujetos sélo
a medidas alternativas - y traficantes — que se
enfrentan a altas penas de prisiéon - no obstante
la ley no define de forma estricta quién encaja
en cada una de estas categorias, lo que se presta
a casos de excesos en la penalizacion para los
pequeiios delincuentes de drogas.

Hacinamiento

Las cérceles de la regién estan a punto de ex-
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plotar como resultado de las politicas y leyes
de ‘mano dura’ destinadas a abordar los proble-
mas del tréfico de drogas, la delincuencia y la
violencia. El estudio logré establecer la relacién
entre la adopcién de leyes severas sobre drogas,
la manera agresiva en que son ejecutadas por
las fuerzas policiales locales y el poder judicial,
y la crisis generada por las tasas de encarcela-
miento que se traduce entre otras cosas en el
creciente hacinamiento de las carceles de los
paises estudiados.

Aunque es dificil probar una relacion causal
directa, sobre todo dada la falta de datos con-
fiables de las autoridades penitenciarias y otras
fuentes gubernamentales, en el estudio de los
datos disponibles se observa al menos una co-
rrelacion evidente entre aplicacion agresiva de
la ley y aumento de la prision penitenciaria.

De los paises estudiados, el ejemplo mas extre-
mo de aumento de la poblacién carcelaria en
general es Brasil, donde el numero de perso-
nas tras las rejas aumentd en mas del 300 por
ciento entre 1992 y 2007, lo que condujo a una
tasa de encarcelamiento de 253 presos por cada
100.000 habitantes. En Brasil hay un déficit
de plazas para 170.000 presos, lo cual supo-
ne unas condiciones de vida pésimas para los
internos.

Si bien la situacién varia segtn el pais, las per-
sonas detenidas por drogas constituyen una
proporcion significativa y cada vez mayor de
la poblacién carcelaria. En cada uno de los
paises estudiados, los delitos de drogas son
la segunda o la tercera causa de persecucion
judicial. Segun los datos recopilados por los
investigadores, el porcentaje de la poblacién
encarcelada por cargos de drogas oscila entre
aproximadamente el 9 por ciento en México
hasta el 34 por ciento en el Ecuador. La pro-
porcién de la poblacién encarcelada por deli-
tos de drogas es también comparablemente alta
en Colombia (17 por ciento), Brasil (19 por
ciento), Peru (23 por ciento) y Bolivia (30 por
ciento).

-1z 1



Q00

Al filo de la justicia - Leyes de drogas y carceles en América Latina

El caso mas relevante en materia de aumen-
to de presos por delitos de drogas es el de
Argentina. Segun el Servicio Penitenciario Fe-
deral de Argentina, el porcentaje de encarce-
lados por drogas aumenté de uno por ciento
en 1985 a mas de 27 por ciento en 2000. En
Colombia se observa un salto importante en
el numero de reclusos por drogas entre finales
de la década del noventa y los primeros afios
del presente siglo. Y en el Peru se registra un
ascenso ya desde comienzos de los noventa.

Abuso de la detencion
preventiva

Elinstrumento de la detencién preventiva para
sospechosos por delitos de drogas es un fend-
meno ampliamente presente en la regién, y su
abuso va en contra de los derechos constitucio-
nales y entra en conflicto con los compromisos
legales asumidos por los Gobiernos en mate-
ria de derechos humanos. En muchos casos la
larga detencién preventiva viene como conse-
cuencia de los retardos en la administracion de

la justicia, o debido a que es un prerrequisito
de la misma legislacion.

En cinco de los ocho paises estudiados -
Bolivia, Brasil, Ecuador, Peru y México - la
detencién preventiva es mandatoria en casos
de delitos de drogas, independientemente de
si se trata de delitos menores o mayores. Los
delitos de drogas son clasificados juntamen-
te con el asesinato, la violacion y el secuestro
como delitos de gravedad, no importa el grado
de participacién. En el Peru, la detencién po-
licial preventiva para la mayoria de los delitos
es de 24 horas, sin embargo, en casos de delitos
de drogas es de 15 dias. En varios paises esta
permitido detener a personas por tiempo in-
definido durante el periodo de investigacion,
hasta que se formalicen los cargos en su contra.
En México, hay un periodo de hasta 80 dias
durante el cual el acusado puede ser deteni-
do sin cargos formales. Y en los cinco paises
mencionados, la detencién es mandatoria du-
rante el curso del juicio hasta que se produce la
sentencia.

En términos generales, dado los retardos de

Gridfico 1 - Personas formalmente acusadas y condenadas por posesién de droga en cinco paises del estudio en 2005 y 2006
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Fuente: Comision Interamericana para el Control de Abuso de Drogas http://www.cicad.oas.org
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los procedimientos judiciales - situacién que
prevalece en todos los paises en menor o ma-
yor grado - no es excepcional que un acusado
termine recluso mas tiempo de lo que dicta
su sentencia. La formulacién de la acusacion
oficial es la primera etapa de la detencién pre-
ventiva. Una vez formalmente acusado por un
delito, la detencién preventiva prescrita en la
ley asegura el encarcelamiento del acusado.
El porcentaje que corresponde a la detencion
preventiva en casos de drogas no pudo ser
establecido.

El Gréfico 1 ilustra la relacién entre los formal-
mente acusados y condenados por posesion de
drogas en cinco de los paises estudiados en los
afnos 2005 y 2006.

. . 7 ge

Discriminacion juridica

En la mayoria de los paises se constata que el
acceso a los beneficios procesales y peniten-
ciarios para los procesados y condenados por
delitos de drogas estd restringido o prohibido,
convirtiéndose esto en otro factor que contri-
buye a los problemas de hacinamiento en las
carceles. Son notables las restricciones a la apli-
cacion de sanciones alternativas, situacién que
tiene que ver con la tendencia a no distinguir la
gravedad del crimen cometido. De manera ge-
neral, incluso los acusados de delitos menores
no pueden beneficiarse del acceso a beneficios
que son comunes para delitos comparables de
otra naturaleza.

En el caso de Brasil, por ejemplo, la ley de
drogas de 2006 prohibe la sustitucién de la pri-
sidén por penas alternativas, a pesar de que la
ley brasilefia permite esa situacion en el caso
de condenas de hasta cuatro afios para todos
los demas delitos perpetrados sin violencia o
amenaza grave, como son también en muchos
casos los delitos de drogas. Sin embargo, en
septiembre de 2010, el Tribunal Supremo Fe-
deral de Brasil dictaminé un recurso a favor
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de una persona acusada de tréfico que portaba
13,4 gramos de cocaina. El Tribunal determiné
que la prohibicion de la sustitucion de la pena
de prision aplicada a un pequenio traficante de
drogas por medidas restrictivas de derechos,
contemplada en la Ley de estupefacientes, era
inconstitucional, y se establecié que la posibi-
lidad de la sustitucion se debia estudiar caso
por caso. En opinién de algunas autoridades,
la aplicacién de tal decisiéon podria beneficiar
a muchos otros pequefios traficantes y dismi-
nuir el tamafio de la poblacién penitenciaria
nacional.

Un cuello de botella en la aplicacién de la jus-
ticia del Peru tiene que ver con la prohibicién
de concesiones y derechos durante la etapa
penitenciaria, fundamentalmente los referidos
en el articulo 42 del Cddigo de Ejecucion Pe-
nitenciaria peruano. Los beneficios penitencia-
rios dentro del sistema peruano son: permiso
de salida, redencién de la pena por trabajo y
educacion, semi-libertad, liberacion condicio-
nal, visita intima, entre otros. Pero el articulo
47 del mismo cédigo prohibe estos beneficios
para todos los casos de delitos relacionados
con drogas, incluida la liberaciéon condicional
(Articulo 53).

Incluso en Uruguay - el Gnico pais del estudio
con una legislaciéon menos punitiva - el escaso
uso en la practica de medidas alternativas con-
tribuye a que muchos delincuentes menores y
no violentos permanezcan largo tiempo tras las
rejas.

Infraestructura deficiente

Debido a los déficits presupuestarios, en todos
los paises bajo estudio la infraestructura pe-
nitenciaria es inadecuada para garantizar los
derechos de las personas privadas de libertad,
respetando las obligaciones internacionales
suscritas por los paises. Mientras las politicas
de drogas han contribuido a una sobrepobla-
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Grdfico 2. Indice de hacinamiento de las cdrceles
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cién carcelaria, no se han aumentado de ma-
nera correspondiente los presupuestos para el
sistema penitenciario, aunque si aumentaron
los presupuestos asignados al aparato de inter-
diccidn.

El Gréfico 2 muestra el nivel de sobrepoblacién
en seis de los paises estudiados, y el Grafico 3
ilustra la medida en que los Gobiernos no es-
tan cumpliendo con las necesidades basicas de
los detenidos en seis de los paises. Los casos de
Bolivia, Ecuador y Perti son particularmente
notorios. Estos tres paises asignan un presu-
puesto para alimentacién de 80 centavos, 1,60
y 2,00 délares por preso al dia, respectivamen-
te. Como resultado, los presos dependen de los
alimentos y otros bienes proporcionados por
miembros de su familia para sobrevivir dentro
de las prisiones.

La precaria situacion presupuestal ha afectado
las posibilidades del Estado para garantizar a
todos los acusados el derecho al debido proce-
so, el acceso a la defensa. Si antes los Gobiernos
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no lograban garantizar una defensa adecuada
a todos, con el aumento de la poblacién car-
celaria esta situacion ha empeorado ain mas.
La gran mayoria de los acusados por delitos de
drogas no tiene acceso a una defensa adecua-
da.

Criminalizacion de los usuarios

Existe un alto porcentaje de personas en las
carceles por simple posesion de drogas para
el consumo, habiendo sido detenidas con una
cantidad relativamente pequefa de drogas, y
en paises en donde esto no es ilegal. En la ma-
yoria de los paises estudiados, la distincién en-
tre consumidor y traficante de drogas estd poco
desarrollada en las mismas leyes y es mal inter-
pretada por la policia. Segin nuestra investiga-
dora de Brasil, Luciana Boiteux: “Estos vagos
criterios son tan dificiles de aplicar que, en la
practica, la distinciéon depende de la autoridad
correspondiente en cada caso. La ausencia de

Drogas y Conflicto, Febrero 2011



una distincion legal a priori perjudica la defen-
sa del acusado, puesto que prevalece siempre
la visién subjetiva de la autoridad, y la discre-
cionalidad de la autoridad policial que primero
entra en contacto con el caso es excesivamente
amplia. Por tanto, esta opcion legislativa po-
dria catalogarse como bastante cuestionable,
precisamente por la falta de garantias legales
que limiten la intervencion estatal con respecto
al consumidor”.

En Uruguay la ley no penaliza el consumo de
estupefacientes ni la tenencia para el consumo
personal, es decir, para quien, segtn la ley, “tu-
viere en su poder una cantidad razonable, des-
tinada exclusivamente a su consumo personal”
Sin embargo, la ley no incluye una definicién
de “una cantidad razonable’, lo cual ha lleva-

Grdfico 3. Gasto diario por detenido (délares)
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do a problemas en la practica judicial, donde
el juez goza de libertad absoluta para formar su
conviccion. Y si bien es cierto que eso les da a
los jueces la oportunidad de tener en cuenta las
circunstancias de la detencién, también es ver-
dad que se presta a que con frecuencia se de-
tenga a muchos consumidores. Analizando las
estadisticas, se observa que la mayoria de los
procedimientos tienen que ver con la tenencia
de sustancias en cantidades cercanas al limite
de la definicion de lo que podria ser tenencia
para consumo. De hecho, mas de la mitad de
las personas reclusas por drogas tenfan en su
posesion entre 0 y 9 gramos de una sustancia
prohibida. Aqui el problema no estd en la mis-
ma ley, sino en su aplicacién por la policia y
las cortes.

60 1
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Fuente: Argentina SPF y Argentina SPB; Bolivia: DGRP, Direccion General de Régimen Penitenciario (2006); Colombia:
INPEC, Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario; Ecuador: Estrella, Pontén, Pontén y Nuiiez (coordinador de investi-
gacion), Andlisis de la ley de drogas desde una perspectiva socio-politica: Diagnéstico de la ley de sustancias estupefacientes
y psicotropicas, Quito, 31 de octubre de 2008, p. 76, Cuadro 12.; México: Guillermo Zepeda; Pert: “La Realidad del Sistema
Penitenciario en el Pert. Diagnéstico, Limitaciones y Retos”, Informe CEAS, Defensoria del Pueblo, Enero 2006. Afios de
analisis: Argentina (Sistema Federal Penal de Argentina - SPE, Sistema Penitencial de Buenos Aires — SPB, 2009), Bolivia
(2006), Colombia (2009), Ecuador (2007), México (2007), Pert (2009)
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Pero aun en casos en los que la ley define las
cantidades del consumo personal, los con-
sumidores pueden resultar perjudicados. En
México, el decreto conocido popularmen-
te como ‘Ley de narcomenudeo, tiene como
principal objetivo combatir la modalidad del
comercio de drogas al por menor. En razén
de esto, el decreto determina, en primera ins-
tancia, las cantidades maximas de los diversos
narcéticos permitidos para el consumo perso-
nal. Pero dado que las cantidades establecidas
son tan pequeias, es muy probable que un con-
sumidor porte cantidades superiores a las esta-
blecidas en la tabla. Ademas, estas cantidades
no se corresponden con la realidad del merca-
do de drogas en las calles, puesto que, mientras
que un consumidor sélo puede portar medio
gramo de cocaina, en la calle ésta se vende por
gramo. Por lo tanto, es muy factible que esta ley
contribuya a que mas consumidores terminen
encarcelados.

En toda la region, los fumadores de cannabis
sufren particularmente la estigmatizacion y el
hostigamiento de la policia. Hay muchas per-
sonas encarceladas por cultivo o simple po-
sesion de cannabis. Uno de los ejemplos mas
alarmantes es México. En diversos juzgados
del Distrito Federal y de los estados de Chihu-
ahua y Jalisco, la posesion de marihuana es la
causa del mayor nimero de sentencias en casos
de drogas.

Persecucion penal de los mas
débiles y personas
pertenecientes a los sectores
mas desfavorecidos de la
sociedad

Una de las conclusiones mas destacadas de este
estudio es la comprobacién de la existencia de
una gran cantidad de personas encarceladas
por haber cometido delitos menores de drogas.
En la mayoria de los paises es raro encontrar
en la cércel a traficantes importantes, es decir,
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aquellos con poder de decision en las redes del
narcotrafico. Los casos mds preocupantes son
Colombia y México, dos paises que han decla-
rado una guerra total al narcotrafico.

En el caso de Colombia, concluimos que el
amplio porcentaje de las personas privadas de
su libertad por drogas tiene una participaciéon
menor en el ciclo de la droga, pudiendo ser fa-
cilmente sustituible en las redes de fabricacién
y trafico. Se trata de los eslabones mas débiles
de la cadena, conformados por quienes parti-
cipan en las actividades menos lucrativas del
negocio o lo hacen de forma marginal, como
los ‘raspachines, los pequenos cultivadores, las
‘mulas’ y los pequefios distribuidores. Segtn los
célculos de los investigadores del estudio sobre
Colombia, aproximadamente el dos por cien-
to del total de los presos por delitos de drogas
son mandos medios y altos. En otras palabras,
el 98 por ciento de las personas privadas de la
libertad por este delito no habria tenido - o no
se le habria podido probar - una participaciéon
importante en las redes del narcotrafico.

De manera similar, en México el Gobierno ha
utilizado el indicador del nimero de personas
encarceladas para demostrar que su combate a
las drogas y la delincuencia organizada esta ob-
teniendo resultados alentadores. Sin embargo,
en 2009 en el Distrito Federal y en el estado de
México, segiin el CIDE, el 50 por ciento de los
reclusos por venta de drogas fue detenido por
poseer mercancia con un valor de 100 délares
0 menos, y el 25 por ciento por mercancia con
un valor de 18 délares o menos. O sea, el 75
por ciento habia sido detenido con una can-
tidad minima de mercancia. De modo que la
estrategia del Gobierno contra la delincuencia
organizada ha tenido como resultado una cri-
minalizacién de los consumidores de drogas,
principalmente de drogas de baja peligrosidad
como la marihuana, y de los pequefios vende-
dores, y poco impacto sobre los medianos o
grandes narcotraficantes.

Ademas, es importante destacar que en la ma-



yoria de los paises, los pequefios delincuentes
de drogas van a dar a las mismas instalaciones
en las que se encuentran los criminales curti-
dos. Las prisiones funcionan como una escuela
del crimen. Los detenidos por delitos menores
entran a la carcel sin ninguna conexion con
el crimen organizado (a menudo sélo saben
quién les encargd el trabajo) pero emergen
como parte de bandas o redes criminales.

El perfil social de la gran mayoria de las per-
sonas encarceladas, con o sin condena, por
delitos de drogas es casi sin excepcion el de
una persona de baja educacidn, pocos recur-
sos, desempleada o con trabajos informales,
miembro de familias separadas y/o con hijos a
su cargo, con frecuencia una madre de familia.
Nuestra investigacién confirma la percepcion
de que el peso de la ley recae sobre una pobla-
cién muy especifica.

En la mayoria de los paises bajo estudio, las
autoridades no llevan un récord de estadisticas
serias sobre la poblacion reclusa, o no fue posi-
ble obtenerlo. De hecho, solo pudimos conse-
guir datos concretos en tres paises para algunos
afios. En los otros paises, el perfil de los deteni-
dos se logro a través de entrevistas hechas por
los investigadores con algunos reclusos.

Dada la falta de informacion oficial en Bolivia,
el investigador realizé una encuesta entre un
grupo de reclusos por drogas en el penal de va-
rones de San Pedro, en la cuidad de La Paz. La
encuesta revela la presencia de una poblacién
con escasas posibilidades de lograr ingresos
suficientes para el mantenimiento de una fami-
lia promedio dentro de los mercados laborales
legales. Unicamente el 13 por ciento de los en-
cuestados habia alcanzado alguna formacién
superior, mientras que el 60 por ciento tenia
solamente formacion escolar de nivel prima-
rio o secundario. En general, el promedio de
ingresos de los reclusos antes de ser privados
de libertad era de 1.080 bolivianos, una cifra
equivalente a 155 ddlares estadounidenses por
mes, que no alcanza a cubrir ni el 50 por cien-
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to del costo de la canasta alimentaria bésica en
Bolivia. Las historias de los reclusos de San Pe-
dro se caracterizan por la situacion de pobreza,
crisis familiar o de salud en que se encontraban
cuando se les presento la posibilidad de obte-
ner ingresos extraordinarios y superar su situa-
cién a cambio de aceptar el riesgo de perder su
libertad y su integridad fisica.

Resultados similares se encontraron en un
censo de los presos en el Ecuador patrocinado
por el Gobierno. Muchos de los encarcelados
por delitos de drogas son consumidores pro-
blematicos de alguna sustancia, personas po-
bres, e integrantes de grupos minoritarios. Los
indicadores socioeconémicos de los niveles
de educacién y empleo para los encarcelados
por delitos de drogas en Argentina muestran
que, a nivel federal, un 23 por ciento no habia
terminado la escuela primaria, el 53 por ciento
habia terminado la primaria, y un 13 por cien-
to tenia estudios secundarios incompletos. En
la ciudad de Buenos Aires, un 21 por ciento te-
nia nivel primario incompleto, el 37 por ciento
termind estudios primarios, y un 20 por ciento
dej6 inconclusa la educacién secundaria.

Incremento del nimero de
mujeres, ‘mulas’, y extranjeros
en las carceles

En casi todos los paises bajo estudio existen
tres fendmenos relativamente nuevos vy, de al-
guna manera, relacionados. El primero tiene
que ver con la mujer: hay un incremento de la
poblacién femenina en general, y hay un por-
centaje alto de detenidas por delitos de drogas.
Aunque sigue siendo considerablemente infe-
rior a la poblacion reclusa masculina, el por-
centaje de mujeres en los centros penitencia-
rios aumentd, y la mayoria de ellas estd presa
por delitos de trafico.

Por ejemplo, durante los ultimos quince aiios,
entre el 65 y el 79 por ciento de la poblacién
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Grdfico 4. Porcentaje de mujeres carcelarias entre 1989 y 2009
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Fuente: Argentina, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y SPF; Colombia: INPEC - Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario; Ecuador: Boletines Estadisticos Direccién Nacional de Rehabilitacion Social; Brasil: Ministerio de Justiga (2005,
2006, 2007, 2009) y “La cdrcel: problemas y desafios para las Américas’, Lucia Dammert y Uza Zaiiiga, FLACSO, 2008.
Anos de andlisis: Sistema Penitencial Federal de Argentina - SPF (1989-2001); Brasil (2005-2009), Colombia (2003-2009),

Ecuador (2000-2005).

carcelaria femenina en Ecuador se encontraba
detenida por delitos de drogas. En 2009, el 80
por ciento de todas las mujeres detenidas en
El Inca, la prisién mas grande para mujeres de
ese pais, se encontraba alli por delitos de dro-
gas. Igualmente en Argentina, el porcentaje de
mujeres en la carcel por delitos de drogas va
de un 65 a un 80 por ciento, segun el centro
penitenciario.

Las mujeres son mas vulnerables a convertir-
se en ‘mulas’ y/o micro-comercializadoras de
drogas debido a las altas tasas de desempleo
entre las mujeres, y la responsabilidad econd-
mica por sus hijos. Més frecuentemente que los
hombres, las mujeres son victima de engafos
y violencia ejercidos por sus esposos, amantes
o familiares, y terminan siendo complices de
estos.

El impacto de las leyes sobre drogas entre las
detenidas, sus familias y sus comunidades
puede ser devastador. El estudio encontré que
un namero cada vez mas grande de mujeres -
quienes a menudo son la tnica fuente de sus-
tento para sus familias - entra al negocio de la
droga simplemente para poder poner comida
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en la mesa de sus hijos. Una vez condenadas
por un delito de drogas, tendran todavia me-
nos oportunidades econémicas cuando salgan
de la carcel. Los niflos cuyos padres termi-
nan tras las rejas se reparten entre los fami-
liares y a menudo terminan en la calle, o se
ven obligados a vivir en la prisién junto a la
madre.

El otro fendmeno relativamente nuevo es el de
la figura del correo de drogas o ‘mula’ Aunque
siempre ha existido este tipo de transporte, en
la ultima década ha aumentado el numero de
personas detenidas y sentenciadas por este de-
lito. Se trata de personas detenidas en posesion
de drogas, que las transportan de un sitio a otro
dentro del pais o hacia el exterior. Las drogas
pueden ser transportadas al interior del cuerpo
(capsulas tragadas) o en el equipaje. Varias de
las personas reclutadas como ‘mulas’ que cono-
cimos a través del estudio, nunca fueron cons-
cientes del riesgo que corrian. La mayoria de
ellas recibia un pago por el transporte, el cual
era relativamente bajo en comparacion con el
precio de la carga que llevaban.

No fue posible identificar el numero de perso-



nas por pais detenidas por ese tipo de tréfico,
ni obtener mejores indices sobre su perfil. Pero
los estudios confirman que el fendmeno existe
en todos los paises y es parte de una dinami-
ca de los organizadores del trafico de drogas,
que adaptan sus rutas y sus métodos de trans-
porte en respuesta a varios factores, siendo el
mas importante las acciones de interdiccion.
Las ‘mulas’ suelen estar sobrerrepresentadas
principalmente en las cérceles de las ciudades
con salidas aéreas hacia Europa, como Lima y
Buenos Aires, entre otras.

Y finalmente otro fenémeno relativamente nue-
vo es el aumento de extranjeros en las carceles.
Los delitos de drogas son la primera causa de
encarcelamiento de extranjeros en los paises
bajo estudio. Los extranjeros enfrentan obstd-
culos particulares relacionados con el acceso a
una defensa juridica adecuada, la lengua, y la
ausencia de apoyo familiar en paises en don-
de las autoridades penitenciarias no propor-
cionan cantidades adecuadas de alimentos y
servicios.

No es ninguna excepcion encontrar estos tres
fenémenos reunidos en una sola persona: mu-
jer, ‘mula’ y extranjera.

Informacion insuficiente e
inadecuada

En seis de los paises estudiados los investigado-
res hicieron notar que la informacién estadis-
tica sobre temas bdsicos tales como los cargos
o condenas por los que los presos estan en la
carcel, la situacion socioeconémica de los pre-
sos, e incluso en algunos casos la informacion
basica sobre la poblacién carcelaria, era muy
escasa o simplemente inexistente. Preocupa
particularmente el hecho de que aunque la ma-
yoria de los paises posee datos sobre el nimero
de presos acusados o condenados por delitos
de drogas, hay poca informacién disponible
sobre la naturaleza de los cargos. Hacer un se-
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guimiento sobre el tipo de delito de drogas por
el cual los individuos se encuentran en la carcel
es esencial para el desarrollo de leyes y politicas
adecuadas.

Algunos grupos de detenidos no aparecen en
los datos oficiales. Varios investigadores sefia-
laron el tema de los detenidos en comisarias de
policia y los detenidos en zonas rurales, pero a
este respecto los datos oficiales eran escasos o
inexistentes. En el primer grupo estan las per-
sonas detenidas y recluidas en comisarias de la
regién, a menudo en condiciones inhumanas.
En el otro grupo estan las personas recluidas
en zonas rurales, incluso en las zonas fronteri-
zas, en donde los Gobiernos prestan atn me-
nos atencion a los asuntos de las condiciones
carcelarias. En las carceles de estas zonas hay
probablemente mucha gente acusada de delitos
menores de trafico, siembra y produccion.

Ecuador y Uruguay son los dos paises que dis-
ponen de mejores datos. El Gobierno de Ecua-
dor llevé a cabo en 2008 un censo detallado de
prisiones que proporciona informacién valiosa
sobre la poblacion penitenciaria, sus caracte-
risticas socioeconomicas, las condiciones de
detencidn, y que ademas incluy6 una encuesta
de los presos para evaluar sus preocupaciones.
En Uruguay, la Junta Nacional de Drogas ha
sistematizado informacién que se remonta a
2006, incluyendo datos sobre los operativos
policiales en relacién con drogas. Estos datos
permiten un analisis de los detenidos y encar-
celados por delitos de drogas. Los indicadores
socioecondémicos de la poblacién carcelaria
también estan disponibles.
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Recomendaciones

La aplicacion de leyes severas sobre drogas ha
disparado la tasa de encarcelamiento contribu-
yendo a un grave hacinamiento en las carceles.
Algunas reformas a las leyes de drogas y la for-
ma en que se apliquen podrian ayudar a aliviar
el hacinamiento en las carceles protegiendo
tanto la seguridad publica como el respeto a los
derechos civiles y humanos. Con esta perspec-
tiva recomendamos:
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Incorporar la legislacion de drogas en el de-
recho y codigos penales de los paises — en
vez de tratarla separadamente de los otros
delitos - y garantizar que se respetan ple-
namente los derechos humanos.

Establecer y ampliar las alternativas al en-
carcelamiento para aquellos acusados por
delitos menores de drogas, incluyendo la
eliminacién de las sanciones penales por la
posesién para uso personal.

Asegurar la proporcionalidad en las penas

distinguiendo entre:

- narcotréfico y otros tipos de delito;

- delito de droga de menor, media, y alta
escala;

- rango y cargo que ocupa la persona en las
redes del trafico de drogas;

- delitos violentos y no violentos; y tipos
de drogas.

Suprimir las penas minimas obligatorias.

Evitar la detencién preventiva en el caso de
delitos menores de delincuentes no violen-
tos después de su detencién y durante la
fase de investigacion en la que se determina
si se presentan o no cargos formales.

Promover reformas en el sector judicial
tendientes a eliminar la corrupcién y au-
mentar la eficiencia de las judicaturas loca-

les; aumentar los fondos gubernamentales
para mejorar la infraestructura carcelaria y
las condiciones de las carceles.

Establecer para los sospechosos por deli-
tos de drogas igualdad de acceso a los be-
neficios procesales y a las oportunidades
de penas alternativas — como tratamiento,
oportunidades de educacidn, o servicios a
la comunidad - que se ofrecen a los involu-
crados en otro tipo de delitos.

Reorientar los esfuerzos de la aplicacién
de la ley dirigiéndolos contra las grandes
redes del trafico de droga antes que contra
los eslabones mas débiles de la cadena del
narcotrafico, como los consumidores, pe-
queiios agricultores, distribuidores meno-
res, y ‘'mulas’.

Mejorar y ampliar los sistemas de datos de
la justicia penal y asegurar que los respon-
sables de las politicas y el publico tengan
un acceso oportuno a la informacién de
la justicia penal. En todos los paises de la
region deberian llevarse a cabo periddica-
mente censos integrales de prisiones como
el realizado recientemente por Ecuador, asi
como una sistematizacién de datos como la
realizada por la Junta Nacional de Drogas
del Uruguay.

Estimular un debate abierto sobre las ven-
tajas y desventajas de avanzar hacia un
mercado legal y regulado para el cannabis.

Permitir la venta en el mercado de produc-
tos naturales de la hoja de coca.

Considerar la aplicaciéon de amnistias es-
peciales, como el indulto, para las personas
ya condenadas por delitos de drogas que
hubieran recibido penas desproporciona-
damente severas.
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El Transnational Institute TNI y la Oficina en
Washington para Asuntos Latinoamericanos
WOLA coordinaron durante 2010 un estudio
sobre las repercusiones de la legislacion de dro-
gas en el sistema penitenciario de ocho paises
de América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Ecuador, México, Pert y Uruguay. El
resultado ha quedado plasmado en un informe ti-
tulado, “Sistemas sobrecargados. Leyes de drogas
y carceles en América Latina.

Los estudios por paises reunidos en el informe del
TNIy WOLA demostraron que el enfoque actual
que enfatiza el trato penal para enfrentar el mer-
cado ilicito de las drogas no solamente es ineficaz
para detener el trafico de drogas, sino que ha ge-
nerado enormes consecuencias negativas, como
la sobrecarga de tribunales y carceles, con un im-
pacto severo en la eficacia de los procedimientos
juridicos. Poner tras las rejas a miles de personas
por pequefios delitos de drogas o por su simple
posesiéon no fue una decisiéon acertada. Como
tampoco es del interés publico que el mayor peso
de la ley penal caiga en los niveles mads bajos de la
cadena del trafico de drogas, hecho que delata la
injusticia e ineficacia del actual sistema de con-
trol de drogas.

En este numero de la serie Drogas y Conflicto,
destacamos las conclusiones particulares de los
estudios de cada pais, asi como las principales
conclusiones generales respecto a los impactos de
la ley de drogas en las carceles de los paises men-
cionados. Nuestro objetivo es continuar alentan-
do el debate sobre las politicas y leyes de drogas
esperando contribuir con esto a prender la alarma
para las reformas.

TRANSNATIONAL EEVEE SN B A U i

Fundado en 1974, el TNI es una red
internacional de activistas e investi-
gadores comprometidos a analizar
criticamente los problemas globales

presentes y futuros. Tiene como ob-
jetivo proporcionar apoyo intelectual
a los movimientos sociales preocu-
pados por conseguir un mundo mas
democritico, equitativo y sustenta-
ble.

El programa Drogas y Democracia
del TNI analiza, desde 1996, las ten-
dencias de la economia ilegal de las
drogas y de las politicas globales so-
bre drogas, sus causas y efectos en la
economia, la paz y la democracia.

El programa realiza investigaciones de
campo, promueve el debate politico,
provee informacion a funcionarios y
periodistas, coordina campanas inter-
nacionales y conferencias, produce
articulos y documentos de analisis, y
mantiene un servicio electronico de
informacion sobre el tema.

El objetivo del programa y de la se-
rie Drogas y Conflicto es promover
una reevaluacion de las politicas ac-
tuales y presionar a favor de politicas
basadas en principios acordes con
la reduccion del dafio, el comercio
justo, el desarrollo, la democracia, los
derechos humanos, la proteccion de
la salud y el medio ambiente, y la pre-
vencion de conflictos.




