Este articulo es copia fiel del publicado en la revista NUEVA SociEpaD N= 222,
julio-agosto de 2009, ISSN: 0251-3552, <www.nuso.org>.

El fracaso Las estrategias predominantes para

del control controlar la produccion, el trafico y el

consumo de drogas ilegales han fracasado

de las drogas en su objetivo de lograr el abstencionismo

ilegales total y la eliminacién del narcotrafico

en Argentina en el mundo. El gobierno argentino ha
reconocido este fracaso y ha planteado
la necesidad de llevar a cabo reformas
tendientes a descriminalizar al
consumidor y centrar la energia estatal
en el enfrentamiento del narcotrafico.
Sin embargo, la precaria situacion de
Argentina, donde se ha ido estructurando
un creciente mercado de drogas
ilegales, y los persistentes vacios
institucionales, que impiden un accionar
mas efectivo, dificultan la implementacion
de una politica integral de control

MARcELO FABIAN SAIN del consumo y del narcotrafico.

Drogas ilicitas, narcotrafico y fracasos en el mundo

Muchos académicos, politicos, dirigentes sociales y especialistas sostienen
con énfasis el fracaso de las politicas prohibicionistas y represivas de control
de drogas ilegales' inauguradas en el mundo a comienzos de los afios 70 bajo
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1. El concepto «drogas ilegales o ilicitas» hace referencia a las «sustancias psicoactivas» cuyo uso
es de cardcter ilegal o ilicito. Segtin la Organizacién Mundial de la Salud (oms), las sustancias
o drogas psicoactivas son «las sustancias que al ser tomadas pueden modificar la conciencia, el
estado de dnimo o los procesos de pensamiento de un individuo», ya que «acttian en el cerebro
mediante mecanismos que normalmente existen para regular las funciones de estados de animo,
pensamientos y motivaciones». Entre ellas, se destacan el alcohol y otros hipnéticos y sedantes, la
nicotina, los opidceos, el cannabis, la cocaina, las anfetaminas y otros estimulantes, alucinégenos
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el influjo de Estados Unidos. El jurista italiano Luigi Ferrajoli, padre de la
teoria del garantismo penal, ha sido contundente al destacar que «hay inte-
reses muy fuertes para sostener el prohibicionismo de las drogas», aunque se
mostré sorprendido de ello, ya que «EEUU tiene experiencias de prohibicio-
nismo, en los afios 20» que han producido «gangsterismo» y una «criminali-
dad feroz».

La legislacion antidroga que se ha desarrollado en el mundo bajo la presion de Estados
Unidos es totalmente irracional. Esto solo produce criminalidad y no la disminucién
del consumo. El prohibicionismo significa afirmar el monopolio criminal del mercado
dela droga, que produce, en forma inevitable, criminalidad grande y pequefia, en este
caso de los pequefios vendedores de droga. (...) Todo eso lleva a que la represion caiga
sobre la mano de obra barata y no sobre las grandes empresas. (...) Es posible que la
legalizacién [de la droga], en un breve primer momento, produzca un aumento del
consumo, pero que en el largo plazo produzca una disminucién, porque ya no estaria
la presién y la corrupcion sobre los consumidores, que deben convencer a sus propios
comparfieros de que consuman.”

No parece desacertado el panorama trazado por Ferrajoli, ya que el infortu-
nio de la orientacién prohibicionista y punitiva es evidente. No solo porque
desde los afios 60 la produccion, el tréfico y el consumo de drogas ilegales han
crecido significativamente, sino porque ello ha tenido como consecuencia la
expansion y consolidaciéon de la criminalidad del narcotréfico; el aumento
de la violencia delictiva derivada de esa criminalidad; el incremento de la
corrupcion policial resultante de la regulacion, proteccién o participacién di-
recta de agentes, oficiales y jefes en el negocio del narcotrafico; la expansién
de las economias legales o ilegales relacionadas u originadas en el narcotra-
fico; el control y la cooptacién de politicos, jueces, gobernantes y dirigentes
sociales por parte de los grupos delictivos; y la criminalizacién y prisioniza-
cién predominante de consumidores y traficantes menores pertenecientes a
las clases sociales mds bajas.

El régimen internacional contra las drogas establecido desde los 60 se fue con-
formando sobre la base de un consenso mayoritario acerca de la asociacion
de las drogas con el delito y la criminalidad, y, por ende, en la consideracién

e inhalantes psicoactivos. De acuerdo con las convenciones internacionales de control de dro-
gas de la Organizacién de las Naciones Unidas (oNU), se considera ilegal «el comercio y uso no
médico de los opidceos, cannabis, alucinégenos, cocaina y muchos otros estimulantes, al igual
que de los hipnéticos y sedantes». Algunos paises afiaden sus propias sustancias prohibidas,
como por ejemplo las bebidas alcohdlicas y varios inhalantes. Ver oms: Neurociencia del consunio y
dependencia de sustancias psicoactivas, oms, Ginebra, 2004, pp. 2-3.

2. En Pdgina/12, Buenos Aires, 12/6/2008.
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El prohibicionismo como  de la produccién, el trafico y el con-
estrategia Gnica de lucha contra  sumo de drogas como actividades
ilegales y prohibidas’®. Como indica
Juan Gabriel Tokatlian, el prohibi-
sustentado en la postulacion de  (ionismo como estrategia tinica de
que una «represion perdurable, lucha contra las drogas ilegales se ha
sustentado en la postulaciéon de que
una «represion perdurable, eficiente

las drogas ilegales se ha

eficiente y salvadora» permitiria

extinguir el problema y salvadora» permitirfa extinguir

el problema. «El prohibicionismo confia en el firme logro de la abstinencia to-
tal» y «la lucha contra el crimen organizado se dirige a su presunta eliminacién
definitiva»*. Casi medio siglo después, el fracaso ha sido doble. No solamente
ha habido un aumento estrepitoso de la produccién, el tréfico y el consumo de
drogas ilicitas en el mundo, sino que ademads han sido notables la expansién y la
diversificacion de los mercados ilegales de esas drogas y de los emprendimientos
criminales del narcotréfico.

En el Informe Mundial sobre las Drogas 2008, la Oficina de las Naciones
Unidas Contra la Droga y el Delito (Onudd) indica que durante 2007 pareci6
confirmarse la estabilizacién y contencién de los mercados mundiales de dro-
gas, aunque con notables excepciones’. En efecto, con relacién a la oferta de
drogas, se registré un aumento del cultivo de coca y opidceos, pero la escala
del cultivo en general se mantuvo por debajo de la registrada en 1998 y muy
por debajo de los mdximos anuales de las tltimas dos décadas -registrados
en 1991, en el caso del opio, y en 2000, en el de la coca—. El cultivo de opio
aumento principalmente en el sur de Afganistdn —pais con una fortisima
presencia militar norteamericana desde hace un lustro—; también aumenté
el rendimiento de ese cultivo, lo que generé un aumento de 17% con respec-
to a 2006. Por su parte, el cultivo de coca aument6 en Bolivia (5%), Perti (4%)
y especialmente Colombia (27%), pero disminuyé el rendimiento, lo que
hizo que la produccién de cocaina solo registrara un aumento total de 1%. En
cuanto a la produccion de hierba de cannabis, registré una ligera disminucién

3. Al respecto, v. Juan Manuel Galdn Pachén y Lech Julidn Guerrero: «La legalizacién de las
drogas ilicitas en Colombia: elementos para una discusién» y Francisco Thoumi y Martin
Jelsma: «La normatividad internacional soporte del paradigma prohibicionista», ambos en
Alfredo Rangel Sudrez (ed.): La batalla perdida contra las drogas: ;Legalizar es la opcién?, Interme-
dio, Bogotd, 2008.

4. «Anotaciones en torno al crimen organizado: una aproximacién conceptual a partir de la expe-
riencia colombiana» en J.G. Tokatlian: Globalizacién, narcotrdfico y violencia. Siete ensayos sobre Colom-
bia, Grupo Editorial Norma, Buenos Aires, 2000, p. 60.

5. World Drug Report 2008, oNU, Nueva York, 2008.
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por segundo afio consecutivo, lo que pareci6 invertir la tendencia ascendente
iniciada a principios de los 90.

En cuanto a la demanda de drogas ilicitas, durante 2007 se produjo un au-
mento del nimero absoluto de consumidores de cannabis, cocaina y opidceos,
aunque las tasas de prevalencia anual se han mantenido estables en todos los
mercados de drogas, lo que ha hecho que el consumo se haya mantenido es-
table en términos relativos. De este modo, la proporcién de los consumidores
de drogas entre la poblacién mundial de 15 a 64 afios se ha mantenido estable
por cuarto afio consecutivo. Lo relevante desde el punto de vista de la proble-
madtica del consumo de drogas ilicitas es que solo unos 208 millones de perso-
nas —4,9% de la poblacién mundial de 15 a 64 afios— consumieron drogas por
lo menos una vez en el dltimo afio, mientras que el consumo problematico de
drogas solo afect6 a 0,6% de esa franja poblacional.

Asi, el problema de las drogas ilicitas se restringe a una porcién muy pe-
quefia de la poblacién mundial de 15 a 64 afios, mientras que el consumo
problematico de drogas se cifie a una fracciéon marginal de esa porcién. En
los dltimos afios, el promedio anual de muertes provocadas por el consu-
mo de drogas ilicitas ha sido de 200.000 personas. En cambio, el consumo
de tabaco, que es una droga psicoactiva que crea adiccién y cuya comercia-
lizacién es libre y regulada, es muchisimo mds lesivo, ya que afecta a 25%
de la poblacién mundial adulta y genera la muerte de unos cinco millones
de personas al afio.

La onu considera un logro la estabilizacion y contencién de los mercados de
drogas ilicitas en el mundo. Sin embargo, dicho logro se diluye frente al in-
cumplimiento de los designios que estuvieron en la base de la formulacién del
régimen internacional vigente: en rigor, el abstencionismo total en el consumo
de drogas ha sido una mera ilusién 6ptica y el prohibicionismo ha favorecido
la expansién y consolidacién del negocio criminal del narcotréfico.

Los principales soportes de esta impronta prohibicionista han sido los paises
de mayor nivel de consumo de drogas ilegales del mundo. En ellos se han
estructurado los mercados de drogas ilegales mas extendidos, diversificados
y consolidados del planeta, lo que ha supuesto la conformacién de amplias y
dindmicas redes criminales abocadas al tréfico, distribucién y comercializa-
cién minorista de estas sustancias. Ello desdice la reiterada interpretacién de
que el problema de las drogas ilegales en estos paises es un asunto de salud
publica. Se trata, en realidad, de una cuestién de seguridad. Estos paises han
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fracasado estrepitosamente en acotar el consumo de drogas ilegales y, mds
aun, en desarticular el negocio y la actividad criminal desarrollada en torno
de él.

El 25 de febrero de 2009 se llevd a cabo en EEUU, el lider mundial en estas
posturas, uno de los golpes mds duros contra el narcotréfico en dicho pais.
Como resultado de una extensa investigaciéon encabezada por la Agencia An-
tidrogas de EEUU (DEA, por sus siglas en inglés), que conté con la interven-
cién de otras agencias federales norteamericanas, canadienses y mexicanas,
se produjo el desbaratamiento de una importante red criminal de traficantes
y proveedores, predominantemente mexicanos, que operaba en 26 estados.
Ese dia se llevaron a cabo simultdneamente un centenar de allanamientos
que arrojaron como resultado la detencién de mas de 750 personas, entre las
cuales habia mds de 50 miembros del Cartel de Sinaloa —cuyo lider es Joaquin
«El Chapo» Guzmén~—, quienes fueron apresados en distintas ciudades de Ca-
lifornia, Maryland y Minnesota. Ademads, se decomisaron casi 60 millones de
dolares estadounidenses, mas de 12.000 kilos de cocaina, 1.300.000 pildoras
de éxtasis, més de 500 kilos de metanfetamina, més de 160 armas de distinto
calibre, tres avionetas, 149 vehiculos y tres embarcaciones, y se desmantela-
ron varios laboratorios muy sofisticados para elaborar drogas®.

La «Operacién Xcellerator» constituyé una de las acciones més grandes con-
tra el narcotréfico llevadas a cabo dentro de EEUU, pero también sirvié para que
las nuevas autoridades de ese pais interpretaran el hecho en un sentido
que suponia una revision sustantiva al enfoque tradicional sobre el problema
de las drogas. El Procurador General y titular del Departamento de Justicia de
EEUU, Eric Holder, reconocié que el accionar de los carteles constituye un pro-
blema compartido, esto es, «con implicaciones nacionales en EEUU»":

Este ha sido un golpe muy duro dentro de EEUU para las redes de lavado de dinero,
distribucién y trafico de drogas y armas. (...) La Operacién Xcellerator ha demostrado
que estos carteles son muy violentos y muy lucrativos, y que ademds operan no solo en
México sino mds alld de sus fronteras. (...) Las organizaciones internacionales de tré-
fico de drogas suponen una seria y constante amenaza para la seguridad de nuestras
comunidades. Por ello, serfa ingenuo pensar que estos problemas solamente atafien a
México, cuando somos dos paises no solamente unidos por una frontera, sino por un
pasado y un presente en comdn.?

6. Diarios EI Universal, La Jornada y Reforma, México, DF, 26-27 /2 /2009.
7. La Jornada, México, DF, 26/2/2009.
8. El Universal, México, DF, 26/2/2009.
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Finalmente, el Departamento de Justicia estadounidense informé que las
operaciones de los carteles mexicanos de narcotréfico que operan en EEUU
se extienden a unas 195 ciudades, lo que significaba que la «Operaciéon
Xcellerator» habia sido rimbombante pero exigua frente a la magnitud del
problema.

De todos modos, el reconocimiento oficial de la responsabilidad compartida
en la materia constituye un dato novedoso, ya que va a contramano de la
vision tradicional estadounidense que coloca el peso de la responsabilidad
del problema de las drogas ilegales
en la oferta, esto es, en la produccién
de drogas ilegales y, por ende, en los ~ estadounidense coloca

paises productores. En esa perspecti- g peso de la responsabilidad
va, la demanda no genera ni alienta la

La vision tradicional

oferta, sino al revés. Sobre esta base del problema de las drogas

EEUU lider6 durante las dltimas déca-  ilegales en la oferta, esto es,
das una coalicién de paises y agencias  en |a produccién de drogas

multilaterales a través de la cual impu-
so un conjunto de politicas centradas
casi exclusivamente en el control dela ~ Paises productores. En esa
oferta mediante la erradicaciéon de los ~ perspectiva, la demanda no
cultivos y la desarticulacién represi-
va de la produccién, procesamiento,
transporte y trafico de drogas. Segun esta vision, la lucha antidroga en los
epicentros de oferta generarfa una menor disponibilidad de sustancias y
un incremento de los precios. Esto implica dejar a los epicentros de consu-

ilegales y, por ende, en los

genera ni alienta la oferta

mo y de lavado de dinero en un segundo plano. Pero, como sefiala Fran-
cisco Thoumi, esas politicas «han tenido un éxito apenas marginal» y, en
razén de ello, «<no se deberia esperar que estas nos libren de las drogas».
Esas politicas «se han probado desde hace 30 afios, y el problema ain no
termina»’.

Esta certeza, que parece incuestionable pero que a su vez convive con la firme
conviccién de que el mundo es mayoritariamente prohibicionista, da lugar a
disonancias, criticas y debates acerca de la viabilidad ciega de aquella orien-
tacién fracasada, y abre nuevas alternativas en diferentes paises, entre ellos
Argentina.

9. El imperio de las drogas. Narcotrdfico, economia y sociedad en los Andes, lepri / Planeta, Bogota, 2002,
p- 377.
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Argentina, con un nuevo tono oficial

El 11 de junio de 2007, el entonces ministro del Interior y actual ministro de
Justicia, Seguridad y Derechos Humanos de Argentina, Anibal Ferndndez,
present ante los ministros de Seguridad provinciales y los jefes policiales
de todo el pais, reunidos en el Consejo Federal de Seguridad Interior, una
«nueva visién» acerca del control de drogas ilicitas. Y lo hizo mediante una
critica frontal a 1o hecho hasta entonces en la materia. Sostuvo con énfasis que
las politicas de lucha contra el narcotréfico de impronta punitiva llevadas a
cabo en el &mbito internacional y en Argentina significaron «un total y ab-
soluto fracaso». En el orden internacional, la imposibilidad de erradicar los
cultivos en los pafses productores y de disminuir el trafico y el consumo de
drogas ilicitas, asi como las dificultades para controlar los flujos financieros
o patrimoniales ilegales, han constituido una expresion elocuente de ese
fracaso. Ello, segin Ferndndez, «ha originado (...) la aparicién de poderosas
organizaciones de traficantes con gran poder econémico, sin parangén en
toda la historia de la criminalidad y que en sus niveles medios y superio-
. . res han logrado eludir facilmente
En Argentina, la inmensa la persecuciéon penal nacional e
mayoria de los procedimientos  internacional»v.
y acciones policiales son
El ministro no fue menos contun-

dente al destacar que, en Argenti-
como resultado de una laborde 1, 13 inmensa mayoria de los pro-

iniciados por flagrancia -y no

inteligencia criminal-y solo  cedimientos y acciones policiales
son iniciados por flagrancia —y no
como resultado de una labor de
inteligencia criminal- y solo dan
comerciantes minoristas  lugar a la detencién de consumi-

de drogas ilicitas dores y pequefios comerciantes

minoristas de drogas ilicitas. La

cantidad de sustancia incautada en esas intervenciones es nimia, segin el
funcionario. Como contracara de ello, en los pocos casos en que se realizan
grandes incautaciones de drogas no se producen generalmente detenciones
de personas, lo que da cuenta de la existencia de «nichos de corrupcién»
en las fuerzas policiales. A ello se afiade la superposicién de jurisdicciones

dan lugar a la detencién
de consumidores y pequefios

provinciales y federales en el desarrollo de las labores de inteligencia y re-
presion, la insuficiencia de los recursos infraestructurales y operacionales,

10. Pdgina/12, Buenos Aires, 12/6/2007.
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y los problemas de competencia jurisdiccional manifiestos, todo lo cual im-
pide, para el ministro, llevar a cabo un trabajo eficiente en la lucha contra el
narcotréfico. Esto, sumado a la ausencia de estrategias eficientes de atencién
y tratamiento de las adicciones, hace que la criminalizacién efectiva recaiga
en los consumidores y los vendedores al menudeo, y que queden impunes
los grupos narcotraficantes que son los verdaderos beneficiarios del negocio
ilegal de las drogas.

El aumento de la oferta [de drogas ilicitas] estd en consonancia con el continuo
incremento de la demanda por parte de los consumidores. Crece la oferta porque
crece la demanda. (...) En la Argentina, las politicas estatales han sido de neto cor-
te represivo desde 1974, pero desprovistas de coordinacién inter-jurisdiccional y
errdticas, encaminando sus esfuerzos en perseguir al consumidor. Estas politicas
de neto corte represivo no han sido acompafiadas de politicas publicas sanitarias,
sociales o laborales que permitieran un abordaje integral de las diversas situaciones
del consumo, lo que ha dejado todo el fenémeno en manos de las fuerzas de seguri-
dad, saturando el sistema de casos de poca monta. (...) Hay una falencia grave en la
respuesta social a las adicciones a las que no podemos menos que adscribir, por ser
la policia la primera que ve las consecuencias negativas que el consumo de drogas
legales como ilegales genera en nuestros jévenes. [En este marco, en materia de lu-
cha contra el narcotréfico], no se han logrado las metas perseguidas en las ultimas
décadas. Pese a que ha crecido la frecuencia y cantidad de los decomisos por parte
de las fuerzas federales, durante mi gestién entre 2,5 y 3 veces lo decomisado en el
2005, se acepta de modo generalizado que el porcentaje de droga interceptada es
minimo respecto al que se pone a disposicién de los consumidores. (...) Los proce-
dimientos [policiales] son cada vez mayores pero las carceles estan llenas de adictos
0 pequefios comerciantes.

Sobre la base de este conjunto de pardmetros conceptuales, en marzo de 2008
Ferndndez propuso oficialmente la «despenalizacion de la tenencia [de dro-
gas] para consumo» -y no la «despenalizacién de la droga»— como el ini-
cio de un proceso de reforma institucional del sistema federal de control
de drogas ilegales. La propuesta apuntaba a distinguir la cuestién de las
adicciones, inscrita en el dmbito de la salud ptblica, de la problematica del
narcotréfico, que constituye un asunto de seguridad publica. Ante las adic-
ciones, el ministro sostuvo que era necesario «que el Estado elabore una
politica de reducciéon de dafios» tendiente a asistir a los adictos, pero ello
debia enmarcarse en una clara diferenciacién en las intervenciones orienta-
das a «penalizar el trdfico de estupefacientes». En su opinién, las politicas
y los dispositivos de seguridad ptblica deben dedicarse «a la persecucién

11. Ibid.
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[penal del narcotréfico], a la investigacién del que organiza, del que vende,
del que trafica, del que financia y del que hace la red de trafico de drogas y
sancionarlo con toda la dureza». Pero «si se parangona al adicto con el trafi-
cante —aclar6— estamos fritos»".

La posicién del ministro Ferndndez estaba respaldada por la labor del Comité
Cientifico Asesor en Materia de Control de Tréfico Ilicito de Estupefacientes,
Sustancias Psicotrépicas y Criminalidad Compleja creado en febrero de 2008
en el &mbito del ministerio que él dirige e integrado por magistrados del Poder
Judicial, fiscales federales y cientificos sociales. En el primer documento elabo-
rado por el Comité a favor de la reforma normativa sobre control de estupefa-
cientes, quedé plasmado un duro diagnoéstico sobre la situacion argentina en la
materia. Allf se sefiala que la legislacién vigente durante mas de 20 afios «no ha
podido contener la realidad del aumento exponencial de la oferta y demanda de
sustancias legales e ilegales a partir de los afios 90». La aplicacién de esta legis-
lacién solo «genera impunidad y al mismo tiempo la percepcién social de que la
sancién punitiva por excelencia alcanza a los mas vulnerables y los méas débiles,
esto es el consumidor», lo que se sostiene en las estadisticas del Poder Judicial,
que indican que, del total de ingresos al sistema penal, casi 70% corresponde a
tenencia y consumo personal de drogas, en general resultado de decomisos en
la via ptblica. También se sefiala que persisten el transito y el tréfico interna-
cional de drogas a través del pafs, dado que, pese al aumento de los decomisos,
«se mantienen fronteras permeables a todos los traficos ilegales», es decir, «hay
zonas de frontera sensibles» en las que se observa «una enorme corrupcion que
facilita negocios ilicitos de doble via (por ejemplo, marihuana por automéviles
robados, cocaina por automéviles o armas)». A ello se afiade que «la represién
de contrabando de estupefacientes se centra principalmente en el trafico de las
‘mulas’, que son «el eslab6n méas débil de la cadena y deben padecer un maltra-
to que a veces llega a la muerte»®.

Ademas, el documento destaca el incremento notable del consumo de dro-
gas, aun bajo una legislacién que penaliza la tenencia para el consumo.
«Pese a una legislacion penal que desde el afio 1926 castiga la tenencia para
el propio consumo, lo cual ha sido reforzado por los pronunciamientos
de nuestro mads alto tribunal de los afios 90, nunca se ha consumido més

12. En Perfil.com, <www.perfil.com/ contenidos /2008 /03 /14 /noticia_0021.htmI>.

13. Comité Cientifico Asesor en Materia de Control de Tréfico Ilicito de Estupefacientes, Sustan-
cias Psicotrépicas y Criminalidad Compleja: La reforma integral de la Ley de Estupefacientes y la
identificacién de politicas sociales, Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, Buenos
Aires, 2008, primera parte.
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drogas y por sectores mds amplios, lo que demuestra el fracaso de la politica
criminal adoptada.»*

En definitiva, la revisién critica efectuada por Ferndndez de las bases con-
ceptuales de la visién que enmarcé las politicas de control de drogas ilega-
les seguidas hasta la actualidad da forma a un nuevo discurso, pero no a
una nueva politica. Una politica de control de drogas ilegales asentada en
los parametros establecidos por Ferndndez requiere de la formulacién e im-
plementacion de dos estrategias diferenciadas pero complementarias. Por un
lado, una estrategia integral de prevencién del uso de drogas ilicitas y de
tratamiento de las adicciones, basicamente inscrita en las dreas de salud y
desarrollo social. Y, por otro lado, una nueva estrategia de control del narco-
trdfico asentada en la labor preventiva y conjurativa del sistema policial, asf
como en el desarrollo de una politica criminal de persecucién penal llevada
a cabo conjuntamente con el ministerio ptblico fiscal y la justicia criminal.
¢(Cudles son las condiciones de Argentina al respecto?

Adicciones y narcotrafico en un pais de transito y ocultamientos

En materia de control de drogas ilicitas, Argentina atraviesa por una situa-
cién de pronunciada precariedad que tiene dos dimensiones. La primera es
una precariedad situacional que de-

riva del incremento constante del ~ En materia de control

consumo y del uso abusivo de dro-  de drogas ilicitas, Argentina
gas legales e ilegales en el pais y, por
ende, en la gradual estructuracion
de mercados minoristas altamente ~ de pronunciada precariedad
diversificados y diferenciados. La

segunda, una precariedad institucional que se manifiesta en el desarrollo del
narcotrafico como emprendimiento criminal, también en expansién y diver-
sificado, con un altisimo nivel de regulacién y proteccién estatal a través de

atraviesa por una situacion

la corrupcién policial.

Esta precariedad se encuentra tenuemente encubierta por la ignorancia y
el desinterés sobre estas problematicas en los dmbitos politicos, sociales y
académicos especializados, y también por la aceptacién de dos relatos inti-
mamente vinculados entre s y ampliamente difundidos. Por un lado, con
una mirada conservadora, la aceptacion pasiva y acritica de que Argentina

14. Ibid., segunda parte.
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constituye desde siempre un «pafs de transito» en el concierto internacional
del narcotrafico y que, en consecuencia, ocupa un lugar marginal y distante
del nucleo de dicha problematica criminal. Por otro lado, con una impronta
progresista, la reproduccién, también pasiva y acritica, de la idea de que el
problema internacional de las drogas es impulsado primordialmente por los
paises consumidores del Primer Mundo, que no han podido poner un coto
al uso y abuso de drogas, y por los paises productores, que han fracasado en
la erradicacién y en la desarticulacion de los dispositivos de elaboracién de
drogas ilicitas. Durante los tltimos afios, ambos relatos han permitido ocul-
tar exitosamente el hecho de que en Argentina, aun como pais esencialmente
de trénsito, el narcotréfico se ha transformado sustancialmente, ha crecido,
se ha diversificado, se ha ido haciendo mds complejo, se ha mezclado con
emprendimientos sociales y econémicos legales y penetrado ciertos circui-
tos politicos e institucionales, todo lo cual ha estado determinado o ha sido
favorecido por un conjunto de condiciones culturales, sociales, econémicas y
politico-institucionales estructurales.

El evidente crecimiento del consumo de drogas ilegales en Argentina es
reconocido oficialmente. El ya citado Comité no solo sostiene que el con-
sumo de esas drogas se ha incrementado considerablemente, sino que tal
consumo ha dejado de estar restringido a ciertos ambientes especificos y «se
ha extendido a todos los dmbitos y estamentos geogréficos, de pertenencia
social, de inscripcién urbana, suburbana o rural», del mismo modo que ha
aumentado «el policonsumo y el retorno a sustancias psicoactivas utilizadas
hace dos décadas». Todo ello ha sido favorecido por la ausencia de «politicas
publicas para prevenir el consumo» que supongan la provisién de «recursos
en salud para el tratamiento o la rehabilitacion social, o reducir las conse-
cuencias adversas del uso de drogas»®.

El crecimiento sostenido del consumo de drogas ilegales en las grandes ur-
bes favoreci6 la formacién paulatina de un mercado minorista creciente,
continuo, expandido, diversificado y altamente rentable. Dicho mercado se
ha estructurado basicamente en torno de la comercializacién al menudeo de
drogas ilegales entre los estratos sociales medios y altos de la sociedad ur-
bana, particularmente de cocaina y marihuana. Las drogas predominante-
mente comercializadas en los mercados minoristas locales son producidas

15.1bid. Para la situacién del consumo de drogas ilegales y permitidas en Argentina, v. Secretaria
de Programacién para la Prevencién de la Drogadiccién y la Lucha contra el Narcotréfico: «Estu-
dio nacional en poblacién de 12 a 65 afios sobre consumo de sustancias psicoactivas. Argentina
2006», Observatorio Argentino de Drogas, Buenos Aires, 2007.
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en algunos paises vecinos o de la subregion y son introducidas al pais por
via terrestre, fluvial y aérea a través de fronteras porosas y poco controladas,
como lo reconocen fuentes oficiales'.

El almacenamiento, corte, fraccionamiento y preparacién de las drogas ilega-
les para su comercializacién minorista se lleva a cabo en territorios y zonas
controladas en forma directa o indirecta por las incipientes redes y grupos
delictivos de narcotraficantes que se han ido constituyendo en dreas y barrios
extremadamente pobres y altamente marginalizados de las grandes urbes,
especialmente en la ciudad de Buenos
Aires y en el Gran Buenos Aires. Entre
tanto, la distribucién y comercializa-
cién minorista de esas drogas se desa-

Lo que se ha observado
en Argentina es que la tutela

rrolla, generalmente, en barrios y cir- policial a los embrionarios

cuitos urbanos de clase media y clase
alta. El montaje de semejante empren-
dimiento ha supuesto una labor de pla-
nificacién y de ejecucién de mediano y
largo plazo que comprende una territo-
rialidad extendida e intrincada, lo que

grupos narcotraficantes
configurod la condicion
necesaria para la expansion
y estabilizacion del mercado
ilegal de drogas, debido

le otorgo una relativa visibilidad soc1e'11 a que permitié y garantizé
y politica. En sus origenes, tal montaje . L
solo es posible mediante la proteccién, el despliegue y dominio
regulacién y autorizacién ilegal de las

instituciones policiales de la jurisdic-

territorial imprescindible

cién, las que, aun con deficiencias y anacronismos, mantienen y reproducen
con eficacia el control y la vigilancia efectiva de esos territorios. Es decir, lo
que se ha observado en Argentina es que la tutela policial a los embrionarios

16. En un diagnéstico del trédfico de drogas ilegales en la Argentina elaborado en 2007 por la
Unidad de Apoyo Fiscal para la Investigacién de Delitos Complejos en materia de Drogas y Cri-
men Organizado (Ufidro), creada en 2005 mediante un convenio suscrito entre el Ministerio del
Interior y la Procuraciéon General de la Nacién, se indicaba que la cocaina que ingresaba al pais
era traficada predominantemente por la frontera norte y provenia de los principales paises pro-
ductores de la regién, en especial de Pert, Bolivia y Colombia. También se sefialaba el ingreso
de pasta base por la frontera norte del pafs a los efectos de comercializarla internamente o para
culminar la fase productiva de cocaina en el pais utilizando precursores o sustancias quimicas
de corte de tipo industrial. Por su parte, la marihuana provenia de los paises productores de la
region, particularmente de Paraguay, e ingresaba por el litoral mesopotamico y por el norte del
pais a los efectos de ser transportada, distribuida y comercializada internamente en los principa-
les centros urbanos en los que se concentra el consumo mads alto de esta droga, particularmente
en la provincia de Buenos Aires. Citado en Comité Cientifico Asesor en Materia de Control de
Tréfico Ilicito de Estupefacientes, Sustancias Psicotrépicas y Criminalidad Compleja: «Primer
informe sobre politicas ptiblicas en materia de drogas», Ministerio de Justicia, Seguridad y Dere-
chos Humanos, Buenos Aires, 2008, pp- 3-4.
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grupos narcotraficantes configuré la condicién necesaria para la expansion
y estabilizacién del mercado ilegal de drogas, debido a que permitié y ga-
rantiz6 el despliegue y dominio territorial imprescindible. Estos grupos cri-
minales no han contado con autonomia operativa respecto de la regulacion
ilegal del propio Estado. En gran medida, esto se debe a que la magnitud de
los mercados de drogas y de los negocios ilegales es atin pequefia y no favo-
rece la conformacién de grupos delictivos con amplia solidez econémica y con
la capacidad para penetrar y controlar ciertos circuitos estatales mediante
el soborno o para conformar aparatos armados que permitan mantener una
confrontacién violenta contra el Estado en vistas de ganar independencia y
de proteger el crecimiento de los emprendimientos criminales.

El 6 de diciembre de 2007, los fiscales Ménica Cufiarro y Carlos Rivolo presen-
taron una denuncia ante la Cdmara de Apelaciones en lo Criminal y Correccio-
nal de la Capital Federal en la que, sobre la base de numerosos hechos delicti-
vos producidos en los tltimos tiempos en ciertos barrios del centro de Buenos
Aires, se daba cuenta de la connivencia y proteccién brindada por efectivos
policiales a organizaciones de narcotraficantes que abastecfan gran parte del
extendido mercado minorista de cocaina de la ciudad. Luego de relevar mas
de 20 causas judiciales, determinaron que, desde 1999, se cometieron una serie
de «graves hechos criminales en los que se enfrentan diversas bandas por el
dominio del territorio y que han desatado una violencia sin igual, ante la desi-
dia, omisién y fracaso» del accionar de la policia, «o tal vez su participacién».
En la denuncia, los fiscales destacaban que la policia habia dejado «el control
de varios territorios» en manos de los grupos narcotraficantes de la zona, con
quienes la fuerza de seguridad mantenia «en forma clara y certera, una acti-
tud complaciente, una desidia, una omisién y una intima vinculacién», todo lo
cual habia provocado que esas zonas se convirtieran en «un territorio sin ley ni
control, ni prevencién, ni atencién». Los fiscales agregaban que no se trataba de
«hechos aislados» sino de «una batalla por el control de un territorio propicio
para el tréfico de sustancias estupefacientes»".

Esto revela que en la ciudad que en el pasado se sentia europea hoy se re-
gistran hechos sociales semejantes a los de otras ciudades latinoamericanas,
que implican la estructuracién de extendidas redes y circuitos criminales de
altisima rentabilidad econémica al amparo de la proteccién o participacién
de la policia.

17. M. Cuiiarro y C. Rivolo: «<Denuncia ante la Cdmara de Apelaciones en lo Criminal y Correc-
cional de la Capital Federal», Ministerio Ptiblico de la Nacién, Buenos Aires, 6 de diciembre de
2006, pp. 2-6.
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Vacios y retos

A los episodios de corrupcion policial se afiaden los «problemas de coordina-
cién, control y eficiencia» en el desempefio del sistema policial federal, segtin el
Comité Cientifico Asesor. Este sistema estd compuesto por cuatro agencias poli-
ciales —la Policia Federal Argentina, la Gendarmeria Nacional, la Prefectura Na-
val Argentina y la nueva Policia de Seguridad Aeroportuaria— Cada una de estas
policias incluye areas especializadas en el control del narcotrafico. El problema
es que llevan a cabo las labores de inteligencia criminal y acciones conjurativas e
investigativas sobre el narcotréfico de manera auténoma y segmentada.

Estas tendencias perpettian tres vacios institucionales notables. En primer lu-
gar, la ausencia de un cuadro de situacién actualizado e integral de la crimina-
lidad organizada en el pais —y en particular del narcotrafico— que dé cuenta,
en el plano estratégico, de los aspectos fenomenolégicos del narcotréfico en
Argentina con vistas a la formulacién de politicas estatales y, en el plano
tactico, de las actividades y acciones concretas de los grupos criminales
organizados con miras a una respuesta policial. En segundo lugar, la inexis-
tencia de una dependencia u organismo superior del gobierno especializado
en el control del narcotrafico que concen-
tre, por un lado, las responsabilidades de
formulacién de las politicas y estrategias
de control de la criminalidad organiza-
day, por otro, las labores de conduccién

La pea terminé
construyendo e imponiendo
un cuadro de situacion

un conjunto de estrategias
del sistema institucional encargado de y j 9

su implementacién, especialmente en
materia de seguridad ptiblica e interven-
cién policial. El tercer vacio institucional
es la falta de un dispositivo policial uni-

sobre la problematica del
narcotrafico de acuerdo
con sus propios intereses y

ficado y especializado en el control de la
criminalidad organizada —y dentro de
ella el narcotrafico—, lo cual, entre otras
cosas, ha reproducido la fragmentacién
institucional reflejada en la tendencia

perspectivas, que no siempre
son convergentes con

las politicas y la situacién
real de Argentina

histérica por la cual cada fuerza o cuerpo policial, o cada sector o agrupamien-
to de una misma institucién policial, formula e implementa sus propias estra-
tegias y acciones de control del narcotréfico.

Quien se ha favorecido con estos vacios institucionales ha sido la DEa, que
termind construyendo e imponiendo un cuadro de situacién y un conjunto de
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estrategias sobre la problemadtica del narcotréfico de acuerdo con sus propios
intereses y perspectivas, que no siempre son convergentes con las politicas y
la situacién real de Argentina. Nada de ello ocurrirfa, por cierto, si las autori-
dades gubernamentales argentinas, salvo algunas puntuales excepciones, no
fuesen tan indiferentes ante los asuntos de seguridad ptblica ni tan permisivas
ante los deseos de la DEA, y si las instituciones policiales nacionales, o al menos
algunas de sus secciones, no fuesen tan proclives a establecer una relacién de
dependencia y subordinacién ante la agencia norteamericana a cambio de ayu-
da econdémica, financiera o material, o por mero sometimiento cultural.

Estas tendencias institucionales limitan el alcance y el significado del nuevo
posicionamiento del gobierno argentino ante el fracaso de la estrategia interna-
cional y nacional de control de drogas ilicitas y su posicién a favor de iniciar un
proceso de reforma normativa orientado a la despenalizacion de la tenencia de
drogas psicoactivas para el consumo. En efecto, la nueva posicion del gobierno
no constituye una razén suficiente para exculparlo de sus responsabilidades en
la perpetuacion de la precariedad situacional e institucional existente en Argen-
tina, en particular de la poca vocacién oficial en depurar y reformar las institu-
ciones policiales federales y conformar un nuevo dispositivo policial especiali-
zado en el control de la criminalidad compleja. Esto, sin embargo, no es tampoco
una razén suficiente para excluir de la agenda politica las tareas pendientes que
surgen de la revision critica efectuada por el ministro Anibal Ferndndez.
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