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RESUMEN

La ausencia de rigurosidad analitica a la hora de dise-
fiar, implementar y evaluar politicas publicas de pre-
vencion y control del narcotrdfico en Argentina es un
obstdculo para diferenciar sus multiples manifestacio- :
nes y el impacto de aquéllas. En el presente trabajo se
busca analizar, a partir de la informacion disponible y
en el marco del posicionamiento argentino en el régi-
men internacional de control de drogas, las transfor- :
maciones que se han producido en los tltimos quince
arios en materia de oferta y demanda de drogas suje- |
tas a fiscalizacién. Se busca advertir sobre la necesidad
de contar con una comprension del mercado ilicito de :
drogas y sus diferentes manifestaciones locales a la
hora de diseriar e implementar politicas de prevencion

y control.
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¢ ABSTRACT

The absence of analytical rigor in designing,
implementing and evaluating public policies for
the prevention and control of drug trafficking is an
obstacle to distinguish its multiple manifestations
and the impact of how the problem is dealt with
in Argentina. This paper seeks to analyze, from the
information available and in the framework of the
Argentine position in the international drug control
regime, the transformations that have occurred in
the last fifteen years in terms of supply and demand
of drugs that are subjected to control. It seeks to warn
about the need to have an understanding of the illicit
drug market and its different local manifestations
when designing and implementing prevention and
control policies.
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1. Introduccion

El secretario general de las Naciones Unidas, en el Vigésimo Periodo Extraor-
dinario de Sesiones de la Asamblea General sobre el Problema Mundial de las
Drogas, celebrado en 1998, confiaba en que esos dias en los que tenia lugar la
sesion especial serian “el momento en el que la comunidad internacional” en-
contrara “puntos de acuerdo en la mision de crear un impulso para lograr un
mundo libre de drogas en el siglo xx1”.! Por su parte, el director ejecutivo del
Programa de Naciones Unidas para la Fiscalizacion Internacional de Drogas
(pnUrD), Pino Arlacchi, indicaba en esa oportunidad que, con la aprobacion de
la Declaracion Politica y los Planes de Accion, se habian dado nuevos pasos
para “lograr un mundo sin drogas”.?

La apelaciéon a un mundo libre de drogas se convertia asi en una cuestiéon
no solo deseable sino también factible. Sin embargo, a medida que los resultados
de la estrategia internacional de control de drogas comenzaron a resultar des-
alentadores, esta idea comenzo a evaporarse. La comunidad internacional debio
aceptar con el correr de los aflos que la idea de “un mundo libre de drogas” no
constituia una meta realista. Ademas, las estrategias implementadas no habian
logrado reducir el problema en la mayoria de sus aristas y habian generado da-
fos colaterales.’

' Declaracion del Secretario General de Naciones Unidas en su Vigésimo Periodo Extraordinario de Sesiones; A/S-
20/PV.1, 1998.

? Declaracion del Director Ejecutivo del Programa de Naciones Unidas para la Fiscalizacion Internacional de Drogas
(pnuriD), Pino Arlacchi, en el Vigésimo Periodo Extraordinario de Sesiones de la Asamblea General de Naciones Unidas,
AJS-20/PV.1.

3 Souto ZasALeTA, MARIANA, Socializacion, crisis de efectividad y persistencia en el régimen internacional de control de
drogas, Buenos Aires, Editorial Arte & Parte, 2017.
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En el caso argentino, las caracteristicas de las intervenciones que ha de-
sarrollado el Estado han presentado variaciones en el tiempo, aunque el pa-
radigma que las ha venido sustentando parece estar en consonancia con ese
horizonte de un mundo sin drogas y con el tipo de politicas que inspiraron
tempranamente a la comunidad internacional. En efecto, el abordaje del pro-
blema desde los distintos ambitos estatales (legislativo, ejecutivo, judicial) no
necesariamente se ha visto acompafiado de un diagnoéstico riguroso acerca de
su magnitud o sus diversas manifestaciones locales, ni ha contemplado una
evaluacion de los resultados o el impacto de las politicas implementadas. La
“idea de una Argentina sin narcotrafico en un mundo libre de drogas” que ha
inspirado a las politicas de prevencion y control del narcotrafico resulta ende-
ble, desde el punto de vista tedrico y empirico. En efecto, se encuentra alejada
de los debates en los cuales estd inmersa la comunidad internacional desde
hace ya varios afios.*

La comunidad internacional debi6é reconocer no so6lo la imposibilidad de
alcanzar un “mundo libre de drogas” sino también la crisis de efectividad del
régimen internacional de control de drogas y el importante déficit de informa-
cion e incertidumbre acerca del problema.’ En el caso argentino, resulta im-
perioso avanzar hacia un diagnostico preciso y certero, especialmente en lo
que refiere a la caracterizacion del problema del narcotrafico en sus diferentes
manifestaciones locales, asi como hacia una evaluacion de la efectividad de
las estrategias de prevencion y control que se implementan para enfrentarlo.
Contar con ese diagnoéstico y evaluar los resultados y el impacto de las poli-
ticas deviene esencial por estas horas. Como afirmara el entonces presidente
uruguayo José Mujica:

De vez en cuando interceptamos una carga de droga y ganamos una
batalla, de vez en cuando coordinando esfuerzos a nivel internacional
damos captura a narcotraficantes y ganamos una batalla, de vez en
cuando gracias al intercambio de informacion y la cooperacion inter-
nacional detectamos y penalizamos actividades de lavado de activos y
ganamos una batalla. Pero a diario, el narcotrafico recluta jovenes de
las poblaciones excluidas que terminan muertos a los veintipocos afios
en actos de violencia y nos damos cuenta que podremos ganar batallas,
pero estamos perdiendo la guerra.®

* Ibidem.
5 [bidem.
5 Intervencion de Uruguay en la 43° Asamblea General de la Organizacion de Estados Americanos, junio de 2013.
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Asi, en el presente trabajo se aborda el problema del narcotrafico atendiendo
no soélo a sus manifestaciones visibles sino principalmente al impacto de las
politicas publicas para enfrentarlo en términos de su efectividad y sus conse-
cuencias.” Como en otras areas de las politicas de seguridad, las intervenciones
estatales y su impacto necesariamente deben formar parte del analisis. En el
caso de las politicas de prevencion y control del narcotrafico, aplica con clari-
dad lo sostenido por Baratta cuando advierte que “el sistema punitivo produce
mas problemas de cuantos pretende resolver”.? De acuerdo con el autor, el sis-
tema punitivo “en lugar de componer conflictos, los reprime y, a menudo, éstos
mismos adquieren un caracter mas grave en su propio contexto originario; o
también por efecto de la intervencion penal, pueden surgir conflictos nuevos
en el mismo o en otros contextos”.’ Como afirma Zaffaroni, se trata de un
ambito en el que queda claro el abordaje que propone el minimalismo penal:
‘el poder punitivo deberia limitarse a conflictos muy graves y que comprome-
tan masivamente bienes basicos (como la vida o el medio ambiente) y resolver
los conflictos de menor entidad por otras vias”.'® Es aqui donde “el principio
general de prevencion ofrece una indicaciéon politica fundamental para una
estrategia alternativa de control social. Se trata, esencialmente, de desplazar,
cada vez mas, el énfasis puesto en las formas de control represivo hacia formas
de control preventivo”." Como afirman Sain y Rodriguez Games refiriéndose
a Latinoamérica:

B

Los desafios que se imponen en nuestros paises no pasan por la insul-
sa postulacion de la necesidad de emprender una ‘guerra contra las
drogas’, ni de llevar a cabo un combate glorioso contra el crimen or-
ganizado ni por iniciativas aisladas, sino por sentar bases instituciona-
les necesarias para afrontar una problematica que forma parte de las
sociedades capitalistas y que encuentra su impulso fundamentalmente

7 Subyace a esta perspectiva una mirada de la criminologia, que es aquella que no se centra en la supuesta "des-
viacion”, sino en el poder punitivo y en los procesos de construccion social detrds de la persecucion policial y penal
de las actividades delictivas. Como afirma Zaffaroni, "hay muchas cosas que se nos vuelven naturales porque sub-
jetivamente todos coincidimos o convenimos en ellas [...] con el poder punitivo pasa lo mismo: se dice que siempre
existio, aunque no sea cierto [...] eso determind que todo aquel que lo critica debe explicar por qué lo hace, en
tanto que el poder punitivo no debe explicar nada acerca de su existencia” Véase Becker, Howaro, Outsiders. Hacia
una sociologia de la desviacion, México, Siglo XXI, 2009; Beraer, Peter y Luckmann, THoMAS, La construccion social
de la realidad, Buenos Aires, Amorrortu, 1986; ZarrAroNI, EUGENIO, La cuestion criminal, Buenos Aires, Planeta, 2012.
8 BARATTA, ALESSANDRO, Criminologia y sistema penal (Compilacién in memoriam), Buenos Aires, Editorial B de F, 2004.
o Ibidem.

10 7arrARONI, EUGENIO, La cuestion criminal, Buenos Aires, Planeta, 2012.

1" BaraTTA, ALESsANDRO, Criminologia y sistema penal (Compilacion in memoriam), Buenos Aires, Editorial B de F, 2004.
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en la demanda creciente de bienes, sustancias y servicios ilegales por
parte de una porcion de las distintas sociedades.?

En este abordaje, resulta necesario desprenderse del alto grado de politizacion
y exposicion mediatica del problema del narcotrafico en nuestra sociedad. Cur-
bet afirma que “las medidas adoptadas desde esta perspectiva tienden mas a
reaccionar, con actuaciones oportunistas, ante las expresiones atemorizadas y
punitivas de la opinion publica que a responder a situaciones conflictivas que
requieren tratamientos expertos, profundos y sostenidos”."

Asi, resulta ineludible avanzar hacia un diagnéstico que, a su vez, incorpo-
re una reflexion critica respecto a la informacion disponible y sus limites anali-
ticos, y se centre en el impacto efectivo de las politicas. Como sefiala Tokatlian,

“si hay un hecho claro e incontrastable en torno a las drogas en la Argentina, es
la ausencia persistente de un diagnéstico riguroso. Esto no significa que falten
elementos de analisis, aunque fragmentarios y parciales, datos, informacion,
evidencias, estadisticas, tesis, noticias, estudios e informes estan disponibles y
brindan un panorama de la situacion existente”.!*

Alo largo de las paginas que siguen, intentaremos revisar la informacion
disponible y su potencial analitico para echar luz sobre ciertas tendencias que
se desprenden de ese analisis. Entendemos esto como un paso indispensable
para el disefio e implementacion de politicas publicas en materia de prevencion
y control del narcotrafico, tanto en el sentido de revisar las existentes, como de
vislumbrar politicas alternativas. En este necesario analisis, aparece también
como cuestion prioritaria un examen detallado de los ejes problematicos que
han recorrido y recorren el disefio y la implementacion de esas politicas en
Argentina en los ultimos afios.

Para el cumplimiento de este objetivo, se recurrira a estadisticas oficiales
y a diversas investigaciones empiricas que, en su mayoria, utilizan un anda-
miaje metodolégico cuali-cuantitativo.'® Respecto de las estadisticas oficiales

12 SaIN, MarceLo y Roprisuez Games, Nicolas, Tendencias y Desafios del Crimen Organizado en Latinoamérica, Buenos
Aires, UMET, 2015.

'3 Curset, Juame, El rey desnudo: la gobernabilidad de la sequridad ciudadana, Barcelona, uoc, 2009.

' Tokatuan, Juan, ¢ Qué hacer con las drogas? Una mirada progresista sobre un tema habitualmente abordado desde
el oportunismo politico y los intereses creados, Buenos Aires, Siglo XXI, 2017.

'S En términos de Marradi, este tipo de andamiajes metodoldgicos se enclavan en la idea de que "la cuestion de los
métodos cuantitativos y cualitativos” no se resuelve "en el plano de las discusiones filosoficas sobre la realidad, sino
en el plano de la racionalidad de medios afines entre un problema cognitivo de interés, un disefio de investigacion
apropiado al problema y los instrumentos técnicos mas adecuados para resolverlo”. De acuerdo con el autor, "ambos
métodos no son incompatibles, hecho del que deriva la posibilidad de integracion siempre que esto repercuta en
un mejor abordaje del problema en cuestion”. MarraDI, ALBERTO, ARCHENTI, NELIDA, v Piovani, Juan, Metodologia de las
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y en linea con el abordaje criminologico planteado precedentemente, es pre-
ciso sefialar que ellas no expresan necesariamente la criminalidad real sino
mas bien aquellos comportamientos que son objeto de la persecucion policial
y penal. En términos de Sozzo, resulta necesario advertir la diferencia entre
la “criminalidad real” y la “criminalidad aparente” y tener en cuenta la impor-
tancia de las estadisticas oficiales “para acercarnos a la cuestion compleja del
conocimiento del delito”. que principalmente arrojan luz respecto del funcio-
namiento del sistema policial y penal frente a é1.

En el presente trabajo se busca, a partir de la informacion disponible, ana-
lizar las transformaciones que se han producido en los ultimos quince afios
en materia de oferta y demanda de drogas sujetas a fiscalizacion. Asimismo,
intentamos establecer ejes problematicos en las politicas de prevencion y con-
trol del narcotrafico que se vienen implementando. El objetivo del trabajo es
advertir sobre la necesidad de comprender el mercado ilicito de drogas y sus
diferentes manifestaciones locales a la hora de disefiar politicas de control. Se
trata de abrir el camino a politicas mas orientadas a la prevencion por encima
del foco tradicional en lo punitivo.

2. El posicionamiento argentino en el marco del régimen
internacional de control de drogas: continuidades y rupturas

Argentina, desde la década de los noventa, ha sido un actor muy activo en su par-
ticipacion en el régimen internacional de control de drogas. Sus pilares son las
tres convenciones de fiscalizacion internacional de drogas (1961, 1971 y 1988).
El disefio e implementacion de politicas publicas en el area se mostré ajustado a
los lineamientos del régimen internacional en su expresion mas tradicional, con
un fuerte sesgo en su dimension punitiva. Un claro cambio en la retorica frente
al problema tuvo lugar hacia el afio 2008 con la creacion, en el ambito de la

Ciencias Sociales, Buenos Aires, Emecé, 2007. Mas alla de los cuestionamientos existentes en la literatura, “la ma-
yoria de los investigadores ha optado por posiciones mas pragmaticas; incluso admitiendo que las distintas formas
de investigacion conllevan compromisos epistemoldgicos” Bryman, Awan, Social research methods, Oxford, Oxford
University Press, 2004.

16 Sozzo, MAxiMo, ¢ Contando el delito? Andlisis critico y comparativo de las encuestas de victimizacion en Argentina,
Argentina, Universidad Del Litoral, 2000.
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Jefatura de Gabinete de Ministros, de un comité de reconocidos expertos,'” con el
Fallo Arriola'® en 2009 y la Ley de Salud Mental® en 2010.

Estas transformaciones a nivel doméstico comenzaron a derramarse en
la participacion en el régimen internacional de control de drogas, aunque con
curiosas contradicciones en los foros multilaterales mas relevantes, en funcion
de la representacion de la administracion publica nacional con competencia
en la materia. El cambio perceptible en el nivel discursivo y la participacion de
Argentina en las instancias multilaterales del régimen tendra lugar recién en el
afio 2012, a tono con el clima de debate y reflexion que irrumpe en la region a
partir del Mandato de Cartagena. A partir del afio 2016, sin embargo, la nueva
administracion retomo una retorica mas conservadora y una participacion mas
cercana al modelo tradicional de abordaje propio de la década de los noven-
ta. Cabe advertir que las transformaciones verificadas en el plano retorico no
impactaron de manera efectiva en un cambio de politicas a nivel doméstico,
como lo prueba el hecho de que el régimen penal de estupefacientes permanece
inalterado desde el afio 1989.

En efecto, en lo que refiere al ambito nacional, las politicas frente al pro-
blema de las drogas han recorrido un camino ajustado a los lineamientos del
régimen internacional en su expresion mas tradicional. Al igual que lo suce-
dido en ese ambito, el abordaje del problema de las drogas en Argentina se ha
caracterizado por un mayor énfasis en los aspectos represivos que en aquellos
vinculados a una aproximacion desde la salud publica. Esto se verifica tanto en
la relevancia politica otorgada a cada area como, principalmente, en los presu-
puestos destinados a una y otra esfera de politicas publicas. Mientras tanto, el
problema del narcotrafico, en particular, se ha convertido en uno de los temas

'7El Comité Cientifico Asesor en Materia del Control de Trafico llicito de Estupefacientes, dependiente de la Jefatura
de Gabinete, presidido por la fiscal Ménica Cufiarro, estaba integrado por los jueces Marin Vazquez Acufia, Roberto
Falcone y Patricia Llerena; el camarista Horacio Catani; el socidlogo Alberto Calabrese; la psicoanalista Eva Giberti,
y los especialistas Carlos Damin, Alicia Gillone y Moénica Napoli.

'8 E| "Fallo Arriola" declara la inconstitucionalidad del articulo 14, segundo pdrrafo, de la ley 23.737. En opinion
de la csin, "el articulo14, segundo pérrafo, de la ley 23.737 debe ser invalidado, pues conculca el articulo 19 de la
Constitucion Nacional, en la medida en que invade la esfera de la libertad personal excluida de la autoridad de los
organos estatales”. Por tal motivo, "declara la inconstitucionalidad de esa disposicion legal en cuanto incrimina la
tenencia de estupefacientes para uso personal que se realice en condiciones tales que no traigan aparejado un
peligro concreto o un dafo a derechos o bienes de terceros” Como la misma csin advierte en el fallo, “se hace uso de
la reserva convencional internacional descartando la criminalizacion del consumidor” mientras que “la conducta no
punible solo es aquella que se da en especificas circunstancias que no causan dafios a un tercero".

19 De acuerdo con la Ley 26.657, "las adicciones deben ser abordadas como parte integrante de las politicas de salud
mental. Las personas con uso problematico de drogas, legales e ilegales, tienen todos los derechos y garantias que
se establecen en la presente ley en su relacion con los servicios de salud”
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de agenda prioritarios en la gestion de la seguridad publica en Argentina en las
ultimas décadas.

Frente a la existencia de un problema tal, es importante reconocer, en térmi-
nos de Garland, que para los actores politicos se trata tanto de una cuestion de
retorica como de efectividad practica: “las decisiones politicas estan fuertemente
determinadas por la necesidad de encontrar medidas efectivas y populares que
no sean visualizadas por el publico como signos de debilidad o como un aban-
dono de las responsabilidades estatales”, dado que “las medidas con las cuales
se identifican los funcionarios electos deben ser penolégicamente creibles pero,
sobre todo, deben gozar de credibilidad politica y apoyo popular”.°

En tanto tema central de la agenda de la seguridad publica, la tentacion a
la mera retérica por encima de las acciones concretas esta siempre presente. Lo
cierto es que, mas alla de la retorica, es posible encontrar mas continuidades
que cambios en las ultimas administraciones de gobierno, desde que los rasgos
del tradicional abordaje del problema se encuentran fuertemente condicionados,
como hemos planteado, por los lineamientos del régimen de control de drogas
vigente a nivel internacional,* por un lado, y por las caracteristicas de la gestion
de la seguridad publica en Argentina en general, por el otro.

3. La informacion disponible en torno a la evolucion de la oferta

Frente a la necesidad de analizar el problema del narcotrafico, en Argentina,
como en muchos otros paises, suele recurrirse a la informacion sobre la evo-
lucion de las incautaciones de estupefacientes como indicador prioritario. Si
bien se trata de uno de los indicadores mas utilizados, su capacidad analitica
es limitada. En su informe sobre la situacién mundial del trafico ilicito de dro-
gas, publicado en el afilo 2001,* el director ejecutivo de la Oficina de Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito advertia que “pese a ser el indicador mas im-
portante utilizado, las incautaciones no son un indicador directo sino indirecto,
desde que reflejan tanto la amplitud y eficacia de la capacidad de represion
antidroga de cada pais como las tendencias del trafico”.

Pese a ello, se trata de la informacion usualmente disponible cuando se ana-
liza el problema de la comercializacion ilicita de drogas. Su utilizacion mas am-
plia se verifica en el ambito de la politica en el que suele presentarse este tipo

20 GarLAND, Davip, La cultura del control. Crimen y orden social en la sociedad contempordnea, Madrid, Gedisa, 2001.
2 Sozzo, MAxivo, ¢ Contando el delito? Andlisis critico y comparativo de las encuestas de victimizacion en Argentina,
Argentina, Universidad Del Litoral, 2000.

22 onupp, Informe del Director Ejecutivo, E/CN.7/2001/5.
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de informacién con un tinte claramente exitista. En efecto, es posible recorrer
a lo largo del tiempo reiteradas expresiones publicas de altos funcionarios vin-
culados con el problema del narcotrafico, marcando la supuesta eficacia de su
accionar en términos de la cantidad de estupefacientes incautados.?> No obstante,
como afirman Reuter y Trautmann los datos sobre incautaciones no son un indi-
cador del trafico, pues s6lo un limitado porcentaje de las drogas que se trafican
son incautadas.*

En una linea similar, Kilmer y Hoorens, citando a Reuter, plantean que las
cantidades de droga incautada estan condicionadas, al menos, a tres factores:
la cantidad traficada, la relativa habilidad de los interdictores y el cuidado to-
mado por los traficantes.?® Ya a principios de los noventa Caulkins advertia que
las incautaciones no se determinan so6lo por el volumen de las drogas traficadas
sino que también dependian del nivel de aplicacion de la ley, la efectividad con
las que los recursos son aplicados y las habilidades de evasion de los trafican-
tes. De acuerdo con el autor, ninguno de estos factores se mantiene constante
en el tiempo y, al menos los ultimos dos, son dificiles de cuantificar.?® Por ello,
la informacién sobre incautaciones, detenciones y encarcelamientos necesaria-
mente debe analizarse junto con otros indicadores, principalmente los mercados
de consumo. En suma, la correcta lectura del indicador ‘incautaciones no solo
demuestra un crecimiento sostenido del problema del trafico ilicito de drogas
a lo largo del tiempo, sino que, al complementarse con otros datos, coadyuva a
describir la complejidad del mercado ilicito de las drogas en Argentina.

De acuerdo con la informaciéon suministrada por Argentina a Naciones
Unidas en el periodo 1980-2015,% las cantidades de cocaina (base, sales y
crack) incautadas muestran un importante crecimiento a lo largo de los afios,
con una reduccioén significativa en el afito 2015. Si bien Naciones Unidas no
ha publicado atn la informacién correspondiente al aito 2016, los datos que
se manejan localmente muestran un nuevo crecimiento de las incautaciones
en ese aflo. En funcién de la informaciéon disponible, es posible observar creci-
mientos sostenidos en el periodo 1990-1997, asi como en el periodo 2003-2009.

% Tanto la actual gestion como la anterior identifican una mayor cantidad de incautaciones —que, como veremos,
fueron casi siempre en cantidades crecientes en los Ultimos aflos— con mayores niveles de operatividad del estado.
¢ ReUTER, PeTer y TRAUTMANN, FRANZ, A report on global illicit drug markets 1998-2007, European Commission, 2009.

2 Kimer, Beau y Hoorens, Stun, Understanding illicit drug markets, supply reduction efforts and drug related crime in
the European Union, Comision Europea, 2010.

26 CAULKINS, JONATHAN, The distribution and consumption of illicit drugs: some mathematical models and their policy
implications, mim, 1990.

%7 Cabe advertir que Argentina envio informacion parcial (solo la suministrada por las fuerzas policiales provinciales)
en los afos 2010 y 2011, por lo que no se consignan datos para esos afios.
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Particularmente a partir del aflo 2005, las cantidades de incautaciones de co-
caina en todas sus formas comienzan mas que a duplicar el mas alto valor
historico registrado en el afio 1997.

Esa tendencia se registra hasta el afio 2014 en que comienzan a declinar y
ya de un modo mas abrupto en el afio 2015, cuando las cantidades incautadas
vuelven a valores similares al afio 2006. No obstante, una nueva tendencia cre-
ciente vuelve a aparecer en el afio 2016 (8431.39 kilos). Desde 2005 hasta 2015,
la cantidad de cocaina incautada no ha sido menor a las 6 toneladas anuales
con un récord historico de mas de 12 toneladas en el aflo 2009 (véase grafico
1). En esta evolucion queda clara la tendencia creciente desde la década de los
noventa y un ritmo ascendente mas marcado en el inicio del nuevo milenio.

Grafico 1
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Fuente: elaboracion propia con base en Drug Seizures Report, Argentina, UNODC Statistics Online. Disponible en: https://
data.unodc.org

Esta tendencia creciente en materia de incautaciones de cocaina se verifica en
todos los paises del Cono Sur, mas especificamente en el periodo 2000-2013
(véase grafico 2).%® En términos de las cantidades incautadas, es relevante el
papel de Brasil cuyo maximo valor historico supera las 40 toneladas anua-
les en el afio 2013; asimismo, es considerable el incremento que se verifica a
partir de 2006 y, fundamentalmente, a partir del afio 2012. Asimismo, a par-
tir del aflo 2013 todos los paises muestran disminuciones —o al menos una

%8 Elaboracion propia con base en la informacion disponible en Drug Seizures Report, Argentina, unobc Statistics
Online. Disponible en: https://data.unodc.org
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Grafico 2
Incautaciones de cocaina (bases, sales y crack)
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estabilizacion— en las cantidades incautadas. Esta informaciéon comparada
parece hablar mas del crecimiento de los mercados locales de consumo en la
region que de la eficacia policial.

Si bien es cierto que las incautaciones en general muestran un crecimiento
a nivel internacional y regional, particularmente a partir de la aprobacion en
el afio 1988 de la Convencion de Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito de
Drogas y de la Declaracion Politica y los Planes de Accion en el afito 1998, la si-
tuacion relativa de nuestro pais en materia de incautaciones de cocaina (bases,
sales y crack) también debe tomarse en cuenta. En la clasificacion anual de los
principales paises donde se incaut6 cocaina de la Oficina de Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (onupb), en sus sucesivos Informes Mundiales sobre
Drogas, Argentina paso de ocupar el lugar 21, en el aflo 2001, al 18 en el afio
2015 (véase grafico 3).% En términos simples, en el afio 2001 otros veinte paises
incautaban mas cocaina que nuestro pais; en el 2013, 17. Para dimensionar el
listado de la onupD, es importante destacar que Argentina, en el afio 2015, fue
responsable de tan solo 0.8% de las incautaciones mundiales de cocaina; los
principales paises en el listado fueron Colombia (349%), Estados Unidos (15%),
Ecuador (8%), Venezuela (8%) y Panama (6%). Aun en aquellos afios en los que
Argentina aparece en una posicion mas destacada (12), las cantidades incauta-
das no implicaron mas que 2% del total mundial de incautaciones de cocaina.

9 Elaboracion propia con base en la informacion disponible en los Informes Mundiales sobre Drogas elaborado por
la onupp.
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Gréfico 3
Posicién de Argentina en el ranking mundial de incautaciones de cocaina (2001-2015)
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En el caso de las incautaciones de cannabis, la primera tendencia de crecimiento
sostenido se verifica en el periodo 1995-2004, con una segunda tendencia ya
mucho mas marcada al alza entre 2006-2015, otra vez, mas que duplicando los
mas altos niveles historicos (véase grafico 4).>° Desde el afio 2012, es notable el
crecimiento de las cantidades incautadas, que alcanzo6 en 2015 las 200 toneladas
anuales. Si bien Naciones Unidas no ha publicado informacion correspondiente
a 2016, la informacion local indica una disminucion en 2016 (160 553.42 kilos).
Algunos medios de prensa indican que el afio 2017 podria constituirse en “otro
afo récord” en materia de incautaciones de cannabis. Esta tendencia se verifica
en todos los paises del Cono Sur en el periodo 1998-2013 (véase grafico 5).>! En
este caso, en términos de magnitudes se destacan Paraguay y Brasil, mientras
que Argentina ocupa un nivel intermedio frente a los muy menores niveles de
incautaciones que presentan Chile y Uruguay, aunque para todos ellos, una vez
mas, la tendencia en el periodo 1998-2015 es creciente.

% Elaboracion propia en base a la informacion disponible en Drug Seizures Report, Argentina, unopc Statistics Online.
Disponible en: https://data.unodc.org

3 Elaboracion propia con base en la informacion disponible en Drug Seizures Report, unopc Statistics Online. Dispo-
nible en: https://data.unodc.org
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Graéfico 4
Incautaciones de marihuana (1980-2015)
(expresado en kg)
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Graéfico 5
Incautaciones de marihuana (1998-2015)
(expresado en kg)
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El posicionamiento relativo de Argentina en el indice mundial elaborado por
Naciones Unidas, en lo que se refiere a incautaciones de cannabis, una vez mas,
muestra variaciones importantes a lo largo del tiempo (véase grafico 6).>? Ar-
gentina pasa asi de ocupar el lugar 16 en el ailo 2001 a ocupar el lugar 9 el afio
2015, luego de haber ocupado la posicion 7 en el afio 2012. En 2015, ultimo aflo
analizado, s6lo ocho paises habian incautado mayores cantidades de cannabis
que nuestro pais, aunque Argentina habia sido responsable sélo de 4% de las
cantidades incautadas a nivel internacional. La preceden en el indice para ese
afio México (21%), Estados Unidos (17%), Nigeria (15%), Paraguay (9%), Egip-
to (6%), Marruecos (5%), Brasil (5%) y Colombia (4%).

32 Elaboracion propia con base en la informacion disponible en los Informes Mundiales sobre Drogas elaborado por
la onupp.
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Grafico 6
Posicién de Argentina en el ranking mundial de incautaciones de marihuana (2001-2015)
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Se dio una tendencia creciente en materia de incautaciones respecto a los es-
timulantes de tipo anfetaminico (era), rotulo bajo el cual se incluyen anfetaminas,
sustancias tipo éxtasis y metanfetaminas. En términos generales, suelen
presentarse dificultades en la identificacion precisa de la composicion quimica
de estas sustancias, por lo que muchas veces se incluye en este agregado a todas
aquellas que, aunque pertenecen al grupo de ETA, no cuentan con una especifi-
cacion precisa. Las cantidades incautadas de este tipo de sustancias presentan
grandes variaciones en el periodo 1980-2015; no obstante, es posible advertir un
crecimiento destacado a partir del afio 2004, que supera ampliamente el mas alto
valor historico que se habia verificado en el afio 1985, incluso hasta triplicarlo
y con un salto significativo en el aflo 2014 (véase grafico 7).* Es importante
destacar que la mayor parte de las incautaciones de era en Argentina refieren a
sustancias tipo éxtasis; hay menores cantidades incautadas de anfetaminas y es-
casas de metanfetaminas en el periodo (véase grafico 8).>* Los valores que circu-
lan localmente respecto al afio 2016 indicarian una disminucion importante en
las cantidades incautadas tanto a lo que refiere a ra en general, como al éxtasis
en particular, respecto del afio anterior, aunque en similares valores a los de los
afos anteriores de la década.

3 Elaboracién propia con base en la informacion disponible en Drug Seizures Report, Argentina, unobc Statistics
Online. Disponible en: https://data.unodc.org

3 Elaboracion propia en base a la informacion disponible en Drug Seizures Report, Argentina, unopc Statistics Online.
Disponible en: https://data.unodc.org



CONSIDERACIONES CRITICAS SOBRE EL ABORDAJE DEL PROBLEMA DEL NARCQOTRAFICO...

Grafico 7
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A diferencia de lo que ocurre en el caso de las incautaciones de cocaina y de
cannabis, Argentina no ha ocupado posiciones en los indices de incautaciones
mundiales elaborados por Naciones Unidas en el periodo 2001-2015 en lo que
refiere a ETA, excluido el éxtasis. Respecto a esta ultima sustancia, nuestro pais
comienza a aparecer en el indice del afio 2009 en la posicion 11 (0.7% de las
incautaciones mundiales) y continta esta misma tendencia en los afios 2010
(posicion 15, 0.3% de las incautaciones mundiales), 2012 (posicion 16, 0.5%
de las incautaciones mundiales), 2013 (posicion 20, 0.4% de las incautaciones
mundiales), 2014 (posicion 10, 2% de las incautaciones mundiales) y 2015 (po-
sicion 22, 0.4% de las incautaciones mundiales).?®

3 Informes Mundiales sobre Drogas 2003-2013, Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (onubb).
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Otra de las sustancias sistematicamente incautadas en el periodo 1980-
2015 es el Lsp, aunque con muchas variaciones a lo largo del tiempo, con maxi-
mos histoéricos de aproximadamente 50 000 dosis en 1993 y en 1995, cerca de
88 000 en el aflo 2012 y 150 000 en el afio 2015. En el resto de los afios que
comprenden el periodo no se verificaron incautaciones mayores a las 15 000
dosis anuales (véase grafico 8).° En el caso de la heroina, las incautaciones se
verifican principalmente en el periodo 1997-2006, con un maximo historico de
175 kilos en el afio 2003. No obstante, las incautaciones anuales de este lapso
no son significativas.*”

Grafico 8
Incautaciones de LSD
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Al analizar las cantidades de estupefacientes incautadas a lo largo de los afios,
se verifica una tendencia al crecimiento sostenido a nivel nacional y regional.
Lo que se desprende de esta tendencia (derivada de un analisis de la evolucion
de las incautaciones) s6lo es comprensible si se analiza ademas la evolucion de
los indicadores de la magnitud del consumo a lo largo de esos afios y, especial-
mente, si se trabaja en un entendimiento mas profundo de las transformacio-
nes por las que ha atravesado el problema de narcotrafico a nivel nacional en
los ultimos quince afios.

% Elaboracion propia con base en la informacion disponible en Drug Seizures Report, Argentina, unobc Statistics
Online. Disponible en: https://data.unodc.org
¥ Informes Mundiales sobre Drogas 2003-2013, Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (onubp).
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4. Las transformaciones del problema del narcotrafico en los
ultimos 15 afios

Si bien las caracterizaciones de los paises en términos de “productores, de tran-
sito o de consumo” han sido desde hace tiempo cuestionadas por la comunidad
internacional, Argentina ha sido histéricamente identificada en el concierto
de las naciones como un pais de transito de cocaina, principalmente hacia los
mercados europeos. De igual manera, ha sido considerado como uno de los
principales paises potencialmente proveedores de sustancias quimicas utili-
zables en la fabricacion ilicita de drogas. En efecto, en los informes anuales
(International Narcotic Control Strategy Reports) que elabora el Departamento
de Estado de los Estados Unidos,*® Argentina nunca fue calificada como uno de
los principales paises productores o de transito, sino como uno de los “princi-
pales paises proveedores de precursores quimicos” susceptibles de ser utiliza-
dos en la fabricacion ilicita de drogas. Adicionalmente, fue incluido en el grupo
de “principales paises de lavado de dinero” en los informes publicados en los
afios 1996, 2013, 2014 y 2015.*°

No obstante, mas alla de esta caracterizacion foranea, lo cierto es que el
problema del narcotrafico en Argentina ha atravesado en los ultimos quince
afios una serie de transformaciones que se produjeron en dos etapas diferencia-
das. De ahi que la verdadera complejidad de problema radica entonces no sélo
en el crecimiento de las cantidades incautadas a lo largo de los afios, sino, prin-
cipalmente, en las transformaciones que se produjeron en el pais con relacion
a los mercados locales de consumo. En una primera etapa, que comienza con
el nuevo milenio, se agrego al tradicional circuito de transito de clorhidrato de
cocaina andina (cuyo destino final es el mercado europeo) una nueva dinamica
asociada con el crecimiento de los mercados locales de consumo, particular-
mente en los grandes centros urbanos del pais.

Esta tendencia creciente de los mercados locales de consumo es coinciden-
te con un mercado ilicito de estupefacientes regional e internacional en expan-
sion, y no puede dejar de asociarse con factores mas profundos, relacionados 67
con los modelos de desarrollo de las actuales sociedades. Esta transformacion
obliga a diferenciar entonces dos manifestaciones del problema del narcotra-
fico en el territorio nacional: un macrotrafico (caracteristico del tradicional
circuito de transito hacia mercados foraneos) y un microtrafico (vinculado con

38

¥ International Drug Control Strategy Report 1996-2016, US State Department.
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el crecimiento de los mercados locales de consumo).*® Como sostienen Lasa*
y Sain,* en Argentina, durante la ultima década y media, el narcotrafico se
ha transformado en dos sentidos. Por un lado, se produjo la emergencia y ex-
pansion de mercados internos de drogas ilegales (en particular, de cocaina) en
las grandes urbes del pais. Por otro lado, se expandio y diversifico el trafico
internacional de cocaina y otras sustancias prohibidas hacia mercados de alto
consumo, en particular al europeo.

La diferenciacion entre estas dos manifestaciones no es un ejercicio mera-
mente teorico. Existen diferencias en torno a las caracteristicas de las sustan-
cias objeto de comercializacion ilicita, asi como de las redes/organizaciones
dedicadas a ella, incluso en términos de modalidades delictivas, entre las mani-
festaciones macro y micro del problema. Dos mundos esencialmente diferentes
emergen cuando, a partir de la informacion empirica, se evidencia la existencia
de dos tipos de trafico: microtrafico y macrotrafico. Cada una de estas mani-
festaciones presenta caracteristicas distintivas en términos de las redes u or-
ganizaciones involucradas, el tipo de sustancias y las cantidades en juego, los
mecanismos y modalidades utilizados para su transporte, acondicionamiento
y comercializacion. Una vez que se produce el ingreso de estupefacientes al te-
rritorio nacional, es necesario establecer con claridad la diferenciacion entre el
trafico ilicito orientado al abastecimiento del mercado local de aquel destinado
al exterior.”?

Con el correr de los afios, no obstante, es posible establecer una segunda
etapa en la evolucion del problema del narcotrafico. El crecimiento del circuito
de transito, asi como del orientado al abastecimiento de los mercados locales,
incorpora una mayor complejidad en la operatoria de las redes u organizacio-
nes criminales dedicadas a la comercializacion ilicita de drogas. En el caso del
macrotrafico, aparece una mas delicada division del trabajo, con la formacién
de redes de colaboracion segmentada, mayor capacidad de control del circuito

0 Se evita caracterizar a esta manifestacion con el término "narcomenudeo” no sélo en miras a evitar las distorsio-
nes que genera el uso irreflexivo del prefijo narco-, sino también porque los esquemas de microtrafico no pueden
reducirse a la mera "venta minorista” Mas bien entraflan una dindmica propia que excede el momento de comer-
cializacion al consumidor.

“ Lasa, M. "Narco made in Argentina” En Bastion Digital, Buenos Aires, 2015

# Sain, MARceLo, “Entre mitos y fabulaciones politicas: el control del narcotrafico en Argentina (2003-2017)", Ponen-
cia presentada en el XXXVI International Congress of the Latin American Studies Association, Barcelona, 23-26 de
mayo, 2018.

“ Provincia de Salta, Secretaria de Programacion para la Prevencién de la Drogadiccion y la Lucha contra el Narco-
trafico y Agencia Antidrogas. Primer Estudio de Diagnostico sobre Narcotrafico en la Provincia de Salta, Octubre de
2011. Disponible en: http://www.soutozabaleta.com.ar/index.php/primer-estudio-de-diagnostico-sobre-narcotrafi-
co-en-la-provincia-de-salta/
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de comercializacion, de innovaciéon y de cooptacion de colaboradores locales.
En el caso del microtrafico, se dio la aparicion de organizaciones locales mas
complejas, con dominio territorial y mayores indices de violencia.
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Estas transformaciones mas recientes caracterizan una nueva manifestacion del

problema: el mesotrafico.* El mesotrafico es una manifestaciéon mas compleja a

partir de la evolucion de los mercados locales de consumo y las redes de abas-
tecimiento destinadas a abastecer principalmente a los grandes conglomerados

urbanos. Como afirma Sain:

Numerosas organizaciones han adquirido capacidades significativas
de gerenciamiento del negocio narco en cuanto a ciertas dimensiones
fundamentales del mismo: la adquisicion de sustancias en paises limi-
trofes y el traslado a las regiones de colocacion del producto; la produc-
cion y estiramiento de las sustancias; el almacenamiento y la confor-
macion de estructuras de venta al menudeo; la organizaciéon y puesta

en funcionamiento de dispositivos de seguridad ante bandas rivales u 69

organismos estatales; las negociaciones con la policia o funcionarios
gubernamentales y la articulacion de un esquema de sobornos y dadi-
vas; la administracion de los fondos generados por el emprendimiento

* Provincia de Salta, Secretaria de Programacion para la Prevencién de la Drogadiccion y la Lucha contra el Narco-
trafico y Agencia Antidrogas. Primer Estudio de Diagndstico sobre Narcotrafico en la Provincia de Salta, octubre de
2011. Disponible en: http://www.soutozabaleta.com.ar/index.php/primer-estudio-de-diagnostico-sobre-narcotrafi-
co-en-la-provincia-de-salta/
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mediante ocultamiento, inversiones o uso del mismo y el desarrollo de
operaciones de lavado de dinero. Todo esto fue complejizando a las or-
ganizaciones narco pero nunca adoptaron una envergadura mayor que
la local, es decir, con gravitacion solo en una ciudad o en una sector
de la misma.*®

Transito cen

destino final
en el exterior

Macrotréfico
.lpamnénda
redes/organizaciones
mis complejas

.A(m:emami!nmdela

diferenciacién entre los
.cmmnm de los

mercados locales de
cansuma

menfesteciones macr
wmicro del prablema

®cpios enia
dirmica del
ergblema en los
grgndes centros
urlancs

Estas transformaciones, que han pasado inadvertidas en el disefio e implementa-
cion de politicas de prevencion y control del narcotrafico, son fundamentales a la
hora de comprender el problema y delinear una estrategia para abordarlo. Como
todo fenomeno que se manifiesta a partir de la emergencia y consolidaciéon de
mercados, el narcotrafico en Argentina se ha desplegado con caracteristicas y
dinamicas propias, en estrecha relacion con las caracteristicas de esos mercados,
segln la demanda, sean externos o domésticos. Pensar en politicas publicas sin
diferenciar estas manifestaciones no puede conducir mas que al fracaso.

5. Una necesaria mirada a los mercados locales de consumo

El crecimiento de los mercados locales de consumo que sostiene la diferen-
ciacion precedente entre las diversas manifestaciones del problema del nar-
cotrafico en Argentina se verifica rapidamente al analizar la evolucién de los

# Sain, MARceLo, “Entre mitos y fabulaciones politicas: el control del narcotrafico en Argentina (2003-2017)", Ponen-
cia presentada en el XXXVI International Congress of the Latin American Studies Association, Barcelona, 23-26 de
mayo, 2018.
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indicadores sobre la magnitud del consumo en el pais.*® Segun el informe ela-
borado por la Secretaria de Politicas Integrales sobre Drogas de la Nacion Ar-
gentina, el consumo reciente de alguna droga ilicita pas6 del 3.6% en el afio
2010 a 8.3% en el 2017. Segun este informe, hubo un gran aumento en las tasas
de consumo de marihuana, cocaina, éxtasis y de alguna droga ilicita.”’

En cuanto a los estupefacientes, el de mayor consumo, similarmente a lo que
ocurre en todos los paises de la region, es la marihuana. El periodo 2004-2017
muestra una tendencia creciente en todos los grupos de edad y en varones y
mujeres. El informe hace hincapié en la poblacion de entre 12y 17 afios; destaca
que “el consumo de alguna droga ilicita en nifios y adolescentes aument6 un
1469%".*® En 2010, uno de cada cien nifios y adolescentes consumié marihuana en
el ultimo mes; la ratio para 2017 es tres de cada cien. El consumo de clorhidrato
de cocaina en este grupo, por su parte, se triplico en el periodo 2010-2017, mien-
tras que el consumo de éxtasis increment6é 200%. Estudios anteriores sefialaban
que los niveles de consumo estimados para pasta base-paco presentaban menos
oscilaciones en relacion con otras drogas y siempre en tasas inferiores a 0.6%. Se
advertia entonces que seguramente habia sectores poblacionales en los cuales
este consumo esté¢ dominando el escenario, pero que las tasas que se presentaban
eran promedios nacionales, lo que podia no dar cuenta real del problema.*

En efecto, a este crecimiento en la magnitud del consumo a nivel nacio-
nal debe agregarse la irrupcién del problema del consumo de cocainas fuma-
bles (“paco”) que, aunque aparece como estadisticamente irrelevante en térmi-
nos relativos, no puede dejar de considerarse como problematico. Como afirma

6 Al referirnos al mercado de consumo de sustancias en nuestro pais, y pese a no ser el objeto del presente trabajo,
es oportuno recordar que la sustancia psicoactiva de mayor consumo es el alcohol. Los sucesivos estudios realizados
muestran que la prevalencia es creciente, especialmente, en nifios y adolescentes. El documento del Observatorio
Argentino de Drogas (0ap) de la Secretaria de Politicas Integrales sobre Drogas de la republica Argentina (Sedronar),
basado en una encuesta realizada a estudiantes de ensefianza media de todo el pais, sefiala que "en cuanto al
consumo actual o del ultimo mes [...] la mitad de los varones y las mujeres que cursan el nivel medio consumieron
alcohol durante este periodo. La proporcion aumenta con la edad, en especial a partir de los 15 afos" A su vez,
del Informe 2017 sobre consumo de sustancias psicoactivas elaborado por ese organismo sobre la poblacion de 12
a 65 afios, resulta que "de los nifios y adolescentes que consumieron alcohol en el ultimo mes, uno de cada dos lo
hizo de forma abusiva" Sebronar, Andlisis del Consumo de alcohol en poblacidn escolar. Sexta Encuesta Nacional a
Estudiantes de Ensefianza Media Argentina, 2016. Disponible en: http://www.observatorio.gov.ar/media/k2/attach-
ments/AnlisisZdelZConsumoZdeZAlcoholZenZPoblacinZEscolar.Z2016._1.pdf

7 SEDRONAR, Estudio Nacional en poblacion de 12 a 65 afios, sobre Consumo de Sustancias Psicoactivas. Argentina
2017. Disponible en: http://www.observatorio.gov.ar/media/k2/attachments/2017-10-05ZEncuestaZHogaresZconZ-
cuestionario.pdf

* Idem, p. 5.

9 OBsERVATORIO ARGENTINO DE DRogas, “Tendencia en el consumo de sustancias psicoactivas en Argentina, 2004-2010.
Poblacion de 16 a 65 afos", Argentina, Observatorio Argentino de Drogas, 2011.
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un estudio realizado por el Observatorio Interamericano de Drogas, esta irrup-
cién estuvo acompaiiada por episodios de intoxicacion en salas de emergencia,
incremento de la demanda de tratamiento, problemas de inseguridad y vulnera-
bilidad y episodios de violencia y demanda de atencion y ayuda por parte de fa-
miliares. Los estudios tradicionales en poblacion general o en estudiantes secun-
darios no habian alertado sobre la gravedad de este patron de consumo porque
precisamente se encontraba focalizado en sectores sociales y territoriales especi-
ficos, tales como favelas, villas de emergencia y sectores de mayor pobreza en las
grandes urbes de cada pais. Como explican los autores del informe, fueron nece-
sarias nuevas metodologias para conocer y estimar a la poblacion con consumo
de pasta base en las llamadas poblaciones ocultas o sectores de dificil acceso.*
Esta tendencia al crecimiento de los mercados locales de consumo se ha
visto acompafiada, ademas, por un crecimiento en las percepciones vinculadas
con la disponibilidad y comercializacion ilicita de drogas. El informe del Obser-
vatorio de la Deuda Social Argentina, publicado en 2015, afirma lo siguiente:

A lo largo del periodo 2010-2014 tuvo lugar un incremento en la per-
cepcion sobre la existencia de venta de drogas en los barrios. Entre esos

afos el registro de venta de drogas en los barrios se increment6 un 50%,
llegando este reconocimiento al 45% de los hogares urbanos. La evo-
lucion tuvo un incremento abrupto entre los afios 2010 y 2011 para ex-
perimentar posteriormente un aumento constante. Entre los afios 2010

y 2014, el incremento en el registro de venta de drogas tuvo lugar para

todos los tipos de barrios. Sin embargo, este aumento no fue simétri-
co entre ellos. Mientras que para los barrios de nivel socio-econdémico

medio alto el incremento fue cercano a un 30%, para el resto el aumen-
to se ubico entre el 50 y el 60% entre 2010-2014.5

Por otra parte, en el informe de 2016, el Observatorio sefiala:

En el periodo 2010-2015 se observa un importante incremento del re-
gistro de venta de drogas en el barrio. En otras palabras, aumenta de
manera significativa la proporcion de hogares que perciben de manera

50 OBSERVATORIO INTERAMERICANO DE DRoGAS, “Consumo de drogas y vulnerabilidad social: las cocainas fumables”, Il Jorna-
das de Sociologia de la Universidad Nacional de Cuyo, 2015.

51 OBsERVATORIO DE LA DEuDA SociaL ARGeNTINA, "Aumento del trafico de drogas en los barrios, problemas de adicciones severas
en las familias y poblaciones en riesgo”, Barometro del narcotrdfico y las adicciones en Argentina, num. 1. Disponible
en: http://www.uca.edu.arfuca/common/grupo68/files/2015-Obs-Narcotrafico-y-Adicciones-Boletin-Tematico-I.pdf
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directa o indirecta que en su barrio se venden drogas ilegales. A fina-
les de 2015, casi 5 de cada 10 hogares identifican la venta o trafico de
drogas en su calle, manzana o vecindario. Los valores mas altos en el
registro de venta de drogas corresponden a las regiones urbanas de
mayor concentracion de poblacion (el amBa y la Region Pampeana), asi
como también al norte del pais (NEA y Noa). Sin embargo, las regiones
que registraron mayor crecimiento entre 2010-2015 fueron la Patago-
nia y el NEa, asi como también el Conurbano bonaerense.5?

5. Ejes problematicos en las politicas de prevencion y control del
narcotrafico en Argentina

Frente a la evoluciéon descripta en torno a los indicadores de oferta y demanda
de estupefacientes, una serie de ejes problematicos ha caracterizado la gestién de
las politicas de prevencion y control del narcotrafico en Argentina en los tltimos
anos: a) una conceptualizacion del problema desde una retorica belicista con
una consiguiente “tendencia militarizante”; b) la ausencia de un diagnostico
en el disefio e implementacion de las politicas, con el agravante de la exis-
tencia de profundos errores de diagnostico; c) una tendencia analiticamente
limitada en el analisis de la efectividad de las politicas implementadas y una
profunda indiferencia respecto de la consideracion del impacto de esas politi-
cas; d) una ausencia de planes y programas ajustados a la realidad local; e) una
delegacion politica de la gestion a las instituciones policiales con altos niveles
de autonomia y fragmentacion policial en el abordaje del problema y comple-
jas estrategias de vinculaciéon con ciertos organismos extranjeros. Estos ejes, si
bien no agotan el posible analisis de las politicas de prevenciéon y control del
narcotrafico en nuestro pais, constituyen en conjunto importantes limitantes
para un abordaje efectivo del problema que, como hemos visto, fue adquirien-
do complejidad en los ultimos 15 afios.

a) La conceptualizacion del problema desde una retdrica belicista y la
“tendencia militarizante”

En el preambulo del “Plan Argentina sin narcotrafico”, lanzado el 30 de agosto
de 2016, el Gobierno se comprometia no solo a “dar la pelea sino también a

52 OBSERVATORIO DE LA DEUDA SoCIAL ARGENTINA, “Bardmetro del Narcotrafico y las Adicciones en la Argentina”, Informe, num. 3.
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ganarla”.>® Esta retorica belicista y exitista frente al problema de las drogas en
general y del narcotrafico en particular no es nueva: nos retrotrae a los discur-
sos que tuvieron lugar en ocasion de la Sesion Especial de la Asamblea General
de Naciones Unidas en 1998. Esta perspectiva contrasta con la postura de gran
parte de la comunidad internacional, que esta planteando un abandono de es-
tas politicas en pos de un paradigma que integre como prioritaria a la salud
publica y que atienda a una visién mas amplia del problema.

Es importante destacar que la anterior administracion, especialmente en
los ultimos afios, compartia ciertos rasgos de esta vision sobre la forma de
encarar el problema del narcotrafico. Aunque el entonces secretario de Seguri-
dad afirmaba que “la guerra contra las drogas habia fracasado”,** una serie de
acciones tendientes a la militarizacion de la cuestion comenzaron a perfilarse
en ese entonces. De hecho, como afirma Sain, “durante la ultima década, en
la Argentina, se ha venido desarrollando un proceso de militarizacién lenta y
atenuada del control del narcotrafico sin que haya mediado una reforma legal
que la autorizara”.>® De acuerdo con el autor, “la primera etapa de ese proceso
de militarizacion se llevo a cabo durante la ultima administracion presidencial
de Cristina Fernandez (2007-2011 y 2011-2015) y bajo la conduccion del te-
niente general César Milani, jefe del Ejército Argentino”, quien “impulsé y de-
sarroll6 la intervencion de esta fuerza en labores de patrullamiento y vigilancia
en la frontera norte del pais para conjurar el narcotrafico, pese a la prohibicion
legal existente al respecto”.®

Siguiendo a Sain, una segunda etapa se inicia “con la llegada de Mauri-
cio Macri (2015-2019) a la presidencia de la nacion. A partir de entonces se
habilité la intervenciéon de la Fuerza Aérea en la vigilancia aeroespacial del
pais y la eventual conjuracion de vuelos irregulares en la jurisdiccion nacional.
También se llevaron a cabo iniciativas y alocuciones tendientes a habilitar el
involucramiento militar en labores de seguridad interior”.>” Aparece de hecho

53 "Argentina sin narcotréfico. El objetivo que nos une a todos", Gobierno de Argentina. Disponible en: https:/[www.
argentina.gob.ar/sequridad/argentinasinnarcotrafico

5 \/éase "Berni: 'Detenemos delincuentes y los liberan el mismo dia™, Télam, 12 de marzo, 2014. Disponible en http://
www.telam.com.ar/notas/201403/55022-berni-detenemos-delincuentes-y-los-liberan-el-mismo-dia.html

55 SaIN, MarctLo, "Fuerzas Armadas y narcotrafico: la «lenta» militarizacion del control del narcotréfico en Argentina
(2011-2017)", Ponencia presentada en el XIII Congreso Nacional de Ciencia Politica organizado por la Sociedad
Argentina de Analisis Politico, Buenos Aires, Argentina, 2-5 de agosto, 2017.

% Sain, Marcelo, "Fuerzas Armadas y narcotrafico: la «lenta» militarizacion del control del narcotrafico en Argentina
(2011-2017)", Ponencia presentada en el XIII Congreso Nacional de Ciencia Politica organizado por la Sociedad
Argentina de Analisis Politico, Buenos Aires, Argentina, 2-5 de agosto, 2017.

% Sain, Marcelo, "Fuerzas Armadas y narcotrafico: la «lenta» militarizacion del control del narcotrafico en Argentina
(2011-2017)", Ponencia presentada en el XIII Congreso Nacional de Ciencia Politica organizado por la Sociedad
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una inquietante apelacién a ampliar la participacion de las fuerzas armadas en
el abordaje del problema del narcotrafico. En palabras del presidente, “en esta
nueva etapa que hemos iniciado nos propusimos alcanzar la pobreza cero, de-
rrotar al narcotrafico y unir a los argentinos. En estas tres premisas las Fuerzas
Armadas jugaran un rol preponderante y participativo”.”® Para el presidente,
las instituciones castrenses deben tener un rol destacado, tanto en la insercion
de Argentina en el mundo como en el apoyo a la ciudadania en situaciones de
catastrofes climaticas y en el combate al narcotrafico.*

Lo problematico de este eje se vincula no sélo con cierto anacronismo en
virtud de los actuales debates por los que atraviesa la comunidad internacional,
sino principalmente con la ineficacia de este tipo de abordaje de acuerdo con
las transformaciones que ha sufrido el problema del narcotrafico en Argentina
y que hemos delineado precedentemente. Vemos entonces como este tipo de
enfoques, ademas de innecesarios, resultan contraproducentes, especialmente
frente a la emergencia de las manifestaciones micro y meso del problema del
narcotrafico en Argentina.

b) La ausencia de un diagndstico y los “errores de diagndstico”

Asi, en las politicas de prevencion y control del narcotrafico, el tono belicista y
la tendencia militarizante conviven con la ausencia de un diagnéstico riguroso
y fundado, y con ciertos errores de diagnostico. En efecto, las transformaciones
por las que ha transitado el problema del narcotrafico en Argentina en la ultima
década no parecen quedar reflejadas en el diagnostico previo y la evaluacion de
las politicas que se vienen implementando para ninguna de las ultimas gestio-
nes de gobierno. Esas transformaciones dan lugar a distintas manifestaciones de
trafico (macro, meso y micro) con caracteristicas distintivas en términos de las
redes y organizaciones involucradas, cantidades comercializadas, calidad de las
sustancias y la sofisticacion logistica que despliegan en su operatoria. Frente a
ellas, las estrategias mayormente utilizadas parecen no establecer ningun tipo
de diferenciacion; ademas, muestran un anclaje en las tradicionales formas de

Argentina de Analisis Politico, Buenos Aires, Argentina, 2-5 de agosto, 2017.

% "Las Fuerzas Armadas jugaran un rol preponderante”, A'mbito, 1 de agosto, 2016. Disponible en http://www.ambi-
to.com/849408-las-fuerzas-armadas-jugaran-un-rol-preponderante

% "Mauricio Macri elogid el rol castrense en la cena de camaraderia de las Fuerzas Armadas”, Télam, 13 de ju-
lio, 2017. Disponible en: http://www.telam.com.ar/notas/201707/195316-mauricio-macri-gobierno-nacional-ce-
na-camaraderia-fuerzas-armadas-julio-martinez-oscar-aguad.ntml
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abordaje del problema y desatienden el impacto diferencial de cada una de las
manifestaciones locales, que deberian obligar a tratamientos especificos.

A la ausencia de diagnostico deben sumarse ciertos errores de diagnoéstico.
Las afirmaciones que muestran a Argentina como tercer proveedor mundial de
cocaina® o como un pais productor de estupefacientes® caen en la trampa de
no dimensionar la problematica de forma adecuada, a la luz de sus manifesta-
ciones locales, y de agravar la importancia del problema. Asimismo, con ello se
aleja el foco de las dindmicas concretas que implican su complejizacion y que
demandan politicas de control de drogas diferenciadas y con una mirada mas
integral del problema.

Frente a la falta de un diagnostico que permita elaborar una politica de
seguridad multigencial para el abordaje del problema del narcotrafico, sélo
aparecen en la retorica de los funcionarios discursos y acciones represivas y
punitivas. En ese sentido se expresa Recasens I. Brunet: “a falta de verdaderas
politicas de seguridad se llenara su carencia mediante la substitucién por acti-
vidades de operadores, corporaciones u otros actores, que, de buena o mala fe,
con mayor o menor pericia, trataran de colmar el espacio. Dichas actividades,
por lo general, no coinciden con la definicion propuesta por las politicas de
seguridad, sino que responden a criterios e intereses corporativos, privados,
sectoriales, o de otra indole, en funciéon de lo que puedan, sepan o quieran
hacer dichos operadores”.®*

5 E| primero de marzo de 2016, en su primer discurso de apertura de las sesiones del Honorable Congreso de la
Nacion, el presidente Macri se hacia eco de un dato publicado por la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito (onupp): “la Argentina es el tercer pais proveedor mundial de cocaina” En efecto, esa informacion surgia de
un analisis realizado por la onubD respecto a los "paises mencionados con mas frecuencia en relacion con distintos
casos de incautacion de drogas, por tipo de drogas (todos los modos de transporte)” para el periodo 2001-2012.
Este caso es interesante porque resalta la gravedad de la ausencia de diagnosticos. En lo que refiere a la cocaina
(incluyendo base, sales y crack), Argentina aparecia en el tercer lugar, luego de Brasil y Colombia. Cualquier lector
no desprevenido hubiera advertido que no se trataba de nuestro pais caracterizado como proveedor mundial de
cocaina sino, de acuerdo a la propia onubp, como el tercer pais en ser mencionado por otros paises como ultimo
lugar de paso de la sustancia en sus casos de incautacion de cocaina. A raiz de las gestiones técnicas y diplomaticas
realizadas oportunamente por el gobierno argentino, la onubp debio aclarar que la informacion vertida en el cuadro
al que se hace referencia debia ser leida con cautela. "La onu corrigié un informe que sefalaba a Argentina como
tercer pais proveedor de cocaina”, Diario Los Andes, 23 de septiembre, 2013. Disponible en: https://losandes.com.ar/
article/corrigio-informe-senalaba-argentina-como-tercer-proveedor-mundial-cocaina-740032

5 Se trata este de otro de los errores de diagndstico, ampliamente extendido, y se relaciona con la caracterizacion
de nuestro pais como de produccion o fabricacion de estupefacientes. La evolucion de los centros de procesamiento
ilicito de estupefacientes en Argentina muestra a las claras que no existe produccion en el territorio nacional, que
la fabricacion ilicita es marginal en términos relativos y que las operatorias caracteristicas en este campo son las
propias de la adulteracion y el fraccionamiento de sustancias. Véase Sepbronar, “Centros de procesamiento ilicito de
estupefacientes en Argentina. Situacion actual y tendencias 2000-2011". Disponible en: http://www.soutozabaleta.
com.ar/index.php/centros-de-procesamiento-ilicito-de-estupefacientes-en-argentina/

52 Recasens | BRUNET, AvADEU, La sequridad y sus politicas, Barcelona, Atelier, 2007.
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La responsabilidad de los actores politicos en construir cambios significa-
tivos en las acciones de gobierno que permitan desplegar estrategias multia-
genciales de prevencion y control del narcotrafico, basadas en un diagnostico
de las condiciones y las causas que influyen en el problema del narcotrafico,
es el principal desafio que debe encararse en pos de avanzar en abordajes mas
exitosos que los implementados hasta el momento.

¢) Los limites analiticos en la medicion de la efectividad y la indiferencia de
las politicas

La informacion sobre incautaciones de estupefacientes es uno de los indicado-
res mas utilizados para explicar la evolucion del problema del narcotrafico. Su
capacidad analitica, sin embargo, resulta limitada. Por ello, es incorrecto eva-
luar las politicas de prevencion y control del narcotrafico de un pais a partir de
la lectura de ese indicador de manera aislada, maxime cuando el impacto de las
incautaciones no produciria similares efectos respecto a las manifestaciones
macro, micro o meso del problema.

Como sefiala Reuter, los esfuerzos por reducir la produccion y el trafico
de drogas no han sido aun objeto de una evaluacion sistematica, pero la mejor
interpretaciéon de la evidencia disponible es que han tenido un minimo efecto
en las cantidades producidas y traficadas.®® Pese a ello, y a las insuficiencias
de la informacion de incautaciones, es esa la informaciéon que se utiliza para
dar cuenta de la evolucion del mercado de la comercializacion ilicita de drogas
en Argentina. Es decir, aun reconociendo la ambigiiedad y las limitaciones del
dato, persisten planteamientos en torno a la idea de que mayores incautaciones
implican reducciones en la disponibilidad de estupefacientes en el mercado.

En esta linea, se supone que la elevacion de riesgos con la potencialidad de
desalentar la actividad delictiva y un impacto al alza en los precios de las sustan-
cias terminan reduciendo el tamafio del mercado. Si bien existen pocas investi-
gaciones empiricas que puedan dar cabal cuenta de estas correlaciones, lo exis-
tente descalifica absolutamente los presupuestos en los que descansa este tipo
de analisis. Quizas una aplicacion mas dura de la ley pueda elevar los precios
y para que reduzcan sustancialmente las cantidades consumidas. Sin embargo,
el endurecimiento en la aplicacion de la ley también genera mas violencia en
la competencia. Por ello, cualquier evaluacion de la eficacia de la aplicacion de

53 Reuter, Peter, "Can Production and Trafficking of lllicit Drugs Be Reduced or Merely Shifted?", World Bank Policy
Research Working Paper Series. Disponible en: https:/[ssrn.com/abstract=1111383
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la ley debe incluir el estudio de como la aplicacién de la ley afecta la violencia,
la enfermedad, las relaciones policia-comunidad, la corrupcion. Si bien estas
cuestiones son mas dificiles de estudiar, son parte de un “juego limpio” en la
agenda de investigacion y los nuevos sistemas de informacion.*

La indiferencia respecto al impacto de las politicas implementadas tam-
bién forma parte de este eje problematico. La aplicacion del régimen penal de
estupefacientes en Argentina, al igual que en la mayoria de los paises del mun-
do, ha devenido en un sobresaliente incremento de la cantidad de detenidos
en el transcurso de los ultimos veinte aflos. Mientras que a principios de los
noventa esa cifra no alcanzaba los 10 000 detenidos por afio, hacia la segunda
década del nuevo milenio ya se aproximaba a los 60 000.°® Este incremento se
ha traducido claramente en un desborde de los sistemas policiales, judiciales y
carcelarios, mientras la conflictividad asociada con la comercializacion ilicita
de estupefacientes no se ha visto reducida, siquiera contenida. De acuerdo con
Corda,®® la poblacion detenida en todo el pais por infracciéon a la Ley de Estu-
pefacientes se duplico en la ultima década. En 2002 habia en esas condiciones
3271 personas; en 2006 aument6 a 3981; en 2010, a 5846 y en 2013, a 6979
personas. Asi, entre 2002 y 2013 el aumento fue de 113.35%.

De acuerdo con un informe elaborado por la Procuraduria de Narcocrimi-
nalidad del Ministerio Publico Fiscal, en el afio 2015 469 de las causas inicia-
das en la Justicia Federal correspondian solamente a infracciones al régimen
penal de estupefacientes.®” En este punto, tres circunstancias merecen desta-
carse. Primero, la mayoria de esas detenciones esta asociada a la tenencia o
comercializacion ilicita de cannabis.®® Segundo, en la judicializacion de estos
casos se verifica una gran incidencia de delitos menores, tal como lo informa
la Procunar, en su informe correspondiente al afio 2015.%° En este contexto, re-

8 Reuter, Peter, “The First Agenda For Drug Enforcement Research”, Addiction, vol. 97, nim. 6. Disponible en: http://
onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1046/j.1360-0443.2002.00070.x/full

65 \/¢ase SEDRONAR, Base de Datos de Procedimientos por Infraccién a la Ley 23.737.2012

5 Corba, ALEJANDRO, La estrategia fallida. Encarcelamientos por delitos relacionados con estupefacientes en Ar-
gentina, Argentina, Intercambios Asociacion Civil - Universidad de Buenos Aires, 2016. Disponible en: http://www.
drogasyderecho.org/publicaciones/pub-arg/Corda%20-%20La%20estrategia%20fallida.pdf

57 ProcunAr, “Informe estadistico sobre narcocriminalidad, 2016" Disponible en: https://www.mpf.gob.ar/procu-
nar-rii/files/2016/10/Informe-estad%C3%ADstico-sobre-Narcocriminalidad-2016.pdf

% En todo el periodo que va desde el afio 1991 al afio 2012, 61% de los procedimientos por infraccion al régimen
penal de estupefacientes se vinculaba solo a incautaciones de ese tipo de sustancia. SEDRONAR. Base de Datos de
Procedimientos por Infraccion a la Ley 23.737. 2012

% De las causas iniciadas en la Justicia Federal, 52% responde a las figuras de tenencia: 37% a la tenencia para
consumo personal y 15% a la tenencia simple. Como contracara, las figuras asociadas al trafico ilicito de estupefa-
cientes (incluyendo el contrabando) corresponden a 46% de las causas que se inician en el fuero federal. De acuerdo
al Informe estadistico sobre narcocriminalidad de PROCUNAR 2016, en casi 5 de cada 10 causas se investigan los
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sulta significativa la importante cantidad de causas que se inician por tenencia
para consumo personal.

La Procunar alerta desde 2013 que la mayoria de este ultimo tipo de proce-
S0s no suelen proseguir su tramite, en concordancia con lo dispuesto en el fallo
Arriola: esas causas suelen archivarse después de su ingreso al Poder Judicial.
Por ello, “la inversion econdémica y la energia humana que se consume en todo
el proceso que va desde la detencion del infractor, la confeccion del sumario en
papel, el ingreso al sistema judicial y el archivo del expediente, constituyen pa-
rametros que deberian revisarse a la hora de evaluar en que gasta dinero y ener-
gia que luego faltan para investigaciones cualitativamente mas importantes”.

En tercer lugar, es interesante sefialar que, del total de causas iniciadas
en la Justicia Federal en el afio 2015, 62% deriva de operaciones preventivas de
las fuerzas de seguridad, esto es, no resultan de la inteligencia policial o de la
investigacion criminal, sino de tareas operativas de rutina, como los controles
de ruta, vehiculares o fronterizos. Estas acciones punitivas y represivas que no
estan basadas en un diagnoéstico sobre el problema, ademas de no ser efectivas,
terminan siendo muy onerosas para los gobiernos y atentan contra la dispo-
nibilidad de los recursos necesarios para realizar estudios rigurosos o definir
estrategias de prevencion.

d) Ausencia de planes y programas ajustados a la realidad local

Tokatlian, respecto al Plan Argentina sin Narcotrafico, sefiala que algunos ele-
mentos merecen atencion. Para el autor, este nuevo plan no parece “distanciarse
mucho de lo planteado hace un cuarto de siglo. En efecto, en 1991, el Decreto
Secreto 717 establecio el Plan Nacional contra el Trafico Ilicito de Drogas a cargo
de la Secretaria de Programacion y Coordinaciéon para la Prevencion de la Dro-
gadiccion y la Lucha contra el Narcotrafico. En el preambulo se afirmaba el ca-
racter transnacional del fendbmeno y el grave riesgo en que se encontraba el pais.

La eliminacion del narcotrafico era la meta principal; en pos de ella, se
afirmaban como prioridades la coordinacion federal, asi como la cooperacion
internacional y la normalizacion de las estadisticas, la concrecion de planes
operativos terrestres, fluviales, aéreos y maritimos contra las drogas, y la cola-
boracion entre todas las fuerzas de seguridad en el combate antinarcoticos. El

delitos de trafico ilicito (comercio, tenencia con fines de comercializacion, distribucion, almacenamiento, transporte
ylo contrabando de estupefacientes o materias primas para su produccion o fabricacion). A su vez, 5 de cada 10
causas iniciadas investigan delitos menores (tenencia simple o para consumo personal, indicados en el articulo 14
de la ley 23.737).
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“nuevo” plan de 2016 apunta a lo mismo y, como el de 1991, carece de precision
sobre los indicadores que serviran para evaluar la efectividad de la lucha que
propone”. Por otra parte, si se revisan los planes formulados durante la gestion
anterior de gobierno, mas alla de la retérica en los foros internacionales que
muestra cambios a partir de 2012, se aprecia de igual manera que las planifica-
ciones en el area parecen simplemente repetir el marco general de politicas que
se establecen en las estrategias y planes de accion aprobados en el marco de la
Comision de Estupefacientes de Naciones Unidas o la Comision Interamericana
para el Control del Abuso de Drogas de la oEa.

En este contexto, y ante la ausencia de un diagnoéstico sobre el problema
que logre un entendimiento profundo de sus transformaciones en los ultimos
15 afios, ciertas medidas aparecen como problematicas frente al actual estado
de debate sobre politicas de drogas por el que atraviesa la comunidad inter-
nacional con respecto al énfasis punitivo. Es cierto que el decreto 1249/2016
declaré, a su vez, la “Emergencia Nacional en materia de Adicciones”. A raiz
de esa declaracion, se dispuso una reasignacion de partidas presupuestarias de
$170 000 000.00 adicionales para la Sedronar, organismo cuya competencia
ha quedado reducida a la prevencién y el tratamiento de las adicciones desde
fines de 2013. En consecuencia, el presupuesto oficial de la Sedronar para el
ejercicio 2017 ha sido de $909 001 688.00, lo que implica un incremento real
de 46.2% con respecto a 2016.”° No obstante, el presupuesto del Ministerio de
Seguridad para el afio 2017 es de $1 585 110 193.00, que implica un aumento
no soélo respecto del aflo anterior, sino 476% de aumento en comparacion con
el presupuesto que tuvo la cartera en el periodo 2011-2015.” Segun Tokatlian,

“resulta evidente que el conjunto de anuncios, pronunciamientos y medidas
apunta en la direccion de ‘argentinizar’ la guerra contra las drogas en el con-
texto de las denominadas ‘nuevas amenazas’. Para el autor, el Plan Argentina
sin Narcotrafico, a cargo del Ministerio de Seguridad, implica que se ha elegido
la opcion mas securitizada para el manejo del tema”.”?

Siguiendo a Corda, “resulta necesario repensar la actual estrategia desa-
rrollada en torno al fenomeno de las drogas. Y para ello, dejar de pensarlo

0 "Algunas consideraciones sobre el presupuesto de la SepronAR", Politica Argentina, 5 de diciembre, 2016. Dis-
ponible en http://www.politicargentina.com/notas/201612/18159-algunas-consideraciones-sobre-el-presupuesto-
de-la-sedronar.html

7" "El presupuesto en seguridad de Macri crecié 476% en comparacion con Cristina Kirchner", Infobae, 11 de agos-
to, 2017. Disponible en http://www.infobae.com/politica/2017/03/28/el-presupuesto-en-seguridad-de-macri-cre-
cio-476-en-comparacion-con-cristina-kirchner/

72"Juan Gabriel Tokatlian: Tenemos evidencia tangible de que la 'guerra contra las drogas' no sirve", La Nacidn, 30
de abril, 2017. Disponible en: http://www.utdt.edu/nota_prensa.php?id_nota_prensa=13432¢&tid_item_menu=442
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en términos de ‘guerra’ y entender que es un problema social y que algunas
respuestas estatales pueden agravarlo”.” Asi, coincidiendo con Tokatlian, “es-
tamos en el peor de los mundos [...] no porque la Argentina se haya ‘colombia-
nizado’ o ‘mexicanizado’, como suelen decir politicos y funcionarios agitando
fantasmas sin fundamento factico que sirven como esgrima politica, sino por-
que la Argentina carece de un diagnéstico integral y veraz sobre el narcotrafico
y se empefla en persistir en politicas que ya han mostrado su rotundo fracaso
en otros paises del mundo”. Para el autor, el entendimiento del problema por
parte de la dirigencia “no so6lo es exagerado. Es errado. En buena medida asu-
mimos un conjunto de principios o parametros para evaluar la situacion de la
Argentina que no tienen que ver efectivamente con lo que pasa en el pais”, por
lo que “estamos en mora de tener un buen diagnostico: un diagnostico integral,
riguroso, basado en evidencia”.”

No obstante, y en tanto determinadas problematicas adquieren una formi-
dable relevancia social, termina ocurriendo, como sostiene Curbet, que “las de-
cisiones politicas estan fuertemente condicionadas por la exigencia de adoptar
medidas efectivas a corto plazo, que resulten populares y que no sean interpre-
tadas por la opinién publica como muestras de debilidad o como un abandono
a sus responsabilidades estatales. Asi pues, las decisiones politicas en el ambito
del control del delito y la inseguridad tienden inevitablemente a buscar espec-
tacularidad, cuando no el simple efectismo, y a evitar a cualquier precio que
puedan ser acusadas, por la oposicion politica o los medios de comunicacion,
de alejarse del sentido comuan”.”®

e) La autonomia policial y la cooperacion con agencias extranjeras

Los ejes problematicos en las politicas de prevencion y control del narcotrafico
que venimos analizando resultan funcionales para el mantenimiento de un alto
nivel de autonomia de las fuerzas policiales y de seguridad en el abordaje del
problema del narcotrafico en Argentina. Como afirma Sain, “el sistema policial
federal, compuesto por la Policia Federal Argentina, la Gendarmeria Nacional,
la Prefectura Naval Argentina y la Policia de Seguridad Aeroportuaria, se halla

73 Corba, ALEJANDRO, La estrategia fallida. Encarcelamientos por delitos relacionados con estupefacientes en Ar-
gentina, Argentina, Intercambios Asociacion Civil - Universidad de Buenos Aires, 2016. Disponible en: http://www.
drogasyderecho.org/publicaciones/pub-arg/Corda%20-%20La%20estrategia%20fallida.pdf

7 "Juan Gabriel Tokatlian: Tenemos evidencia tangible de que la 'guerra contra las drogas' no sirve", La Nacidn, 30
de abril, 2017. Disponible en: http://www.utdt.edu/nota_prensa.php?id_nota_prensa=13432¢&tid_item_menu=442
7> Curser, Juame, El rey desnudo: la gobernabilidad de la seguridad ciudadana, Barcelona, uoc, 2009, p. 40.
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institucionalmente fragmentado en materia de control de la criminalidad orga-
nizada y el narcotrafico”. Para el autor, “cada una de estas agencias cuenta con
areas especializadas en estas materias, pero son acotadas en su configuracion
organizativa y llevan a cabo las labores de inteligencia criminal y acciones con-
jurativas e investigativas de manera autogestionada y segmentada”, por lo que

“en concreto: cada fuerza o cuerpo policial, o cada sector o agrupamiento de una

misma institucion policial, formula e implementa sus propias acciones de control
del narcotrafico”. En este entendimiento, Binder coincide en que se trata de una
continuidad en el abordaje del problema que ya habia comenzado en la admi-
nistracion anterior, dando forma a un modelo de autonomia policial en el cual,
ademas, las policias aparecen como desprofesionalizadas, con malos liderazgos
y planes de formacion. En suma, “no son controlables”.

De acuerdo con Sain, “en la Argentina el modelo tradicional de seguridad
publica presenta dos rasgos primordiales: en primer lugar, un desgobierno po-
litico provocado por la delegacién sistematica de problemas de seguridad a la
policia, lo que impulsa simultineamente un proceso de policializacion de la
seguridad publica y de autonomizacion politica de la policia; en segundo lu-
gar, y como corolario del punto anterior, un autogobierno policial en términos
doctrinales, organicos y funcionales. De esta manera se estructura un modelo
de seguridad publica en el cual el sistema policial posee una modalidad de or-
ganizacion institucional centralizada y militarista”.”®

Sumado a los altos niveles de autonomia policial corresponde analizar, en
particular, el rol de la pEa (Drug Enforcement Administration) en la gestion de
las politicas de prevencion y control del narcotrafico en Argentina. Tokatlian
entiende que “con el gobierno de Cambiemos resurgi6é la panacea de apelar
a la Administracion de Control de Drogas de Estados Unidos (pEa) para hacer
frente al narcotrafico en el pais. El proposito, esta vez, es ‘abrir una puerta que
estaba cerrada’, segun palabras de la Ministra de Seguridad, Patricia Bullrich,
durante su viaje a Washington en febrero de 2016”. Para el autor, la presidencia
de Mauricio Macri encarna el resurgimiento de la quimera segun la cual, con
una mayor presencia de la Dea, la Argentina se enfrentara con mayor eficacia al
narcotrafico. No obstante, debe decirse que a pesar de una cierta ambivalencia
de la gestion anterior respecto a la pea, en los ultimos aftos hubo también un
acercamiento con ese organismo.

76 SaIN, MarceLo, Seguridad, democracia y reforma del sistema policial en la Argentina, Buenos Aires, Fondo de
Cultura Economica, 2002, p. 37.
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De acuerdo con Sain, la relacién con este organismo norteamericano re-
sulta problematica al resignar soberania en el establecimiento de prioridades y
el disefio de politicas publicas. Se pregunta entonces:

¢Teniendo en cuenta la capacidad real de control que tiene un pais, a
qué le damos prioridad? ¢A una red de narcotraficantes que esta sa-
cando 20 kilos de cocaina del pais o a una red de narcotraficantes que
trae un kilo de cocaina para ser comercializado aqui en una ciudad
argentina? Para la pEA es prioritario lo primero, para nosotros deberia
ser prioritario lo segundo. Si yo estructuro mis intereses en torno de los
de un organismo internacional compro6 sus prioridades que no siempre
deben ser las mias, soberanamente hablando. No es necesario caerse de
ningin mapa, a paises como Argentina les sobra la capacidad institu-
cional para encarar sus propias politicas criminales. Y la pea tiene una
capacidad enorme de establecimiento de la agenda de control del nar-
cotrafico en Argentina. Lo ha tenido durante el kirchnerismo y lo tiene
desde que Argentina se transformo en un pais relevante como pais de
transito. No importa si en la ultima etapa hubo ministros y ministras
con antipatia con la pEa, lo cierto es que por abajo siguieron operando”.

6. Reflexiones finales: la complejidad del problema y la necesidad
de un diagnodstico

En el presente trabajo mostramos la necesidad de una mejor comprensiéon de
la magnitud y el funcionamiento del mercado ilicito de drogas en Argentina y
de las particulares manifestaciones locales del problema del narcotrafico a la
hora del disefio e implementacion de politicas de prevencion y control efecti-
vas. Desde esta mirada, surge como prioritario complementar la informacion
usualmente disponible en torno a la evolucion de la oferta de drogas con otros
indicadores que permitan evaluar de un modo mas certero la evolucion del
narcotrafico en los ultimos quince afios, asi como los resultados de las actuales
estrategias de persecucion policial y judicial.

Como hemos visto, si se analizan las cantidades de estupefacientes incau-
tadas a lo largo de los aflos en complemento con otros indicadores vinculados
con el crecimiento de los mercados locales de consumo, es posible observar
una tendencia a un agravamiento y complejizacion del problema del narco-
trafico a nivel nacional. Asi, lo que se desprende de la tendencia creciente que
marcan los indicadores sobre incautaciones solo es comprensible si se analiza
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ademas la evolucion de los indicadores de la magnitud del consumo a lo largo
de esos aflos y el crecimiento de la percepciones vinculadas con la disponibili-
dad y comercializacion ilicita de drogas, especialmente si se trabaja en un en-
tendimiento mas profundo de las transformaciones por las que ha atravesado el
problema de narcotrafico a nivel nacional en los ultimos quince afios.

Frente a la evolucion de los indicadores de oferta y demanda de estupefa-
cientes, hemos advertido algunos ejes problematicos de la gestion de las politicas
de prevencion y control del narcotrafico en Argentina en los ultimos afios: a)
una conceptualizacion del problema desde una retérica belicista con una consi-
guiente “tendencia militarizante”; b) la ausencia de un diagnostico en el disefio e
implementacion de las politicas, con el agravante de la existencia de profundos
errores de diagnostico; ¢) una tendencia analiticamente limitada en el analisis de
la efectividad de las politicas implementadas y una profunda indiferencia respec-
to a la consideracion del impacto de esas politicas; d) una ausencia de planes y
programas ajustados a la realidad local; e) una delegacion politica de la gestion
a las instituciones policiales con altos niveles de autonomia y fragmentacion
policial en el abordaje del problema y complejas estrategias de vinculacion con
ciertos organismos extranjeros.

Como afirma Caulkins, existe una necesidad de mejorar la efectividad de
la aplicacion de la ley, no sélo en términos de reducir la disponibilidad de dro-
gas sino también en términos de reducir los dafios asociados con los mercados
de drogas, por lo que deberian desarrollarse nuevos indicadores que permitan
evaluar la efectividad de las politicas de drogas de un modo integral.”” Se trata,
sin dudas, de un inmenso desafio que requiere ante todo revisar los axiomas
que han guiado histéricamente la acciéon del Estado en la materia, y deberia, en
ultima instancia, conducir a cuestionar la eficiencia del modelo prohibicionis-
ta a la luz de sus efectos. Abandonar el énfasis en lo punitivo y centrarse en
una mirada mas orientada a la prevencion requiere necesariamente tener como
norte no so6lo la reducciéon en la disponibilidad de drogas, sino los dafios que
los propios mercados ilicitos generan.

De acuerdo con Tokatlian, “en el marco general aun vigente de la guerra
contra las drogas, algunas experiencias menos punitivas tienden a mostrar éxi-
tos”. Estas iniciativas se ubican en una tendencia cada vez mas evidente: mo-
dificar el paradigma prohibicionista y ensayar esquemas distintos que resulten
mas humanos, razonables y también efectivos.’”® En suma, segin Tokatlian, “el

77 CauLkins, JonaTHAN, "Measurement and analysis of drug problems and drug control effects”, Measurement and
analysis of Crime and Justice, vol. 4.
78 TokaTUAN, Juan, ¢ Qué hacer con las drogas? Una mirada progresista sobre un tema habitualmente abordado desde
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mercado de las drogas esta hoy regulado, pero son las mafias las que ejercen esa
regulacion”. De acuerdo con el autor, “se requiere una mayor y mejor regulacion
estatal. Esto es: para regularizar el mercado de las drogas resulta fundamental
que el Estado normativice y supervise mediante medidas especificas, reglas pre-
cisas y controles estrictos toda la cadena de ese negocio; ello, con el proposito de
proteger a los ciudadanos, desmantelar la criminalidad asociada a la ilicitud de
esa empresa y asegurar la confianza en las instituciones”.”

En este sentido, las estrategias de los distintos gobiernos frente al narco-
trafico en Argentina se han desentendido de las evidencias empiricas a nivel
internacional que demuestran los resultados negativos del paradigma prohibi-
cionista; a la vez, se han divorciado de un diagnostico certero ajustado a las
manifestaciones locales del problema. Como afirma un estudio del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo, las mediciones tradicionales del éxito
de los esfuerzos para el control de drogas en términos de indicadores relaciona-
dos con la reduccion de la oferta y la demanda (niimero de hectareas de culti-
vos ilicitos erradicadas, cantidades de drogas incautadas y nimero de personas
arrestadas, condenadas y encarceladas por violaciones a las leyes sobre drogas)
revelan muy poco acerca del impacto del uso de las drogas o de las politicas en
las vidas de las personas.

Segun el informe, estas medidas no han considerado el impacto en los
derechos humanos, en la inclusiéon social o en cualquier otro elemento del de-
sarrollo humano sostenible: medir el éxito solamente en términos de arrestos
e incautaciones puede crear incentivos perversos para las fuerzas del orden y
pueden alentarles a involucrarse en situaciones de violencia u otros abusos
para lograr estos objetivos. También puede conducir a que la policia se enfoque
en perseguir a los infractores mas débiles, como las personas que usan drogas
o que comenten delitos menores relacionados con las drogas, ya que estos son
faciles de arrestar. De acuerdo con el informe, el desarrollo de un conjunto
completo de métricas para medir toda la gama de asuntos de salud relaciona-
dos con las drogas, asi como el impacto mas amplio de las politicas de control
de drogas en los derechos humanos, la seguridad y el desarrollo, seria una im-
portante contribucion a la discusion sobre las dimensiones del desarrollo de las
politicas de control de drogas.®°

el oportunismo politico y los intereses creados, Buenos Aires, Siglo XXI, 2017.

79 TokaTUAN, Juan, ¢ Qué hacer con las drogas? Una mirada progresista sobre un tema habitualmente abordado desde
el oportunismo politico y los intereses creados, Buenos Aires, Siglo XXI, 2017.

8 ProcrAMA DE NACIONES UNIDAS PARA EL DEsarroLLO, “Politicas de Control de Drogas y Desarrollo Humano", Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo. Disponible en: http://www.undp.org/content/undp/es/home/librarypage/hiv-
aids/addressing-the-development-dimensions-of-drug-policy.ntml
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El analisis de las transformaciones operadas en los ultimos quince afios en
el mercado ilicito de drogas, asi como los ejes problematicos de las politicas im-
plementadas sobre los que hemos reflexionado en estas paginas se constituyen
asi en un posible punto de partida para la revision ineludible de politicas de pre-
vencion y control del narcotrafico en Argentina que abran la puerta a estrategias
centradas en lo preventivo y en la reduccion de los dafios que el propio mercado
ilicito genera.
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