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El cédigo de la politica y legislacién de drogas es la relacién y a la vez
distancia entre prevencién/represién. A pesar de que puede ser leido en clave
schmittiana, lo cierto es que en ambas gira cualquier politica de drogas tanto
a nivel local, como regional y global. Detrds de las convenciones de 1961,
1971 y 1988, existe un régimen internacional que pretende resolver los
problemas de indole preventivo a través de la seguridad mundial. La Oficina
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) subraya
aquella forma de abordar este fenémeno en latitudes donde es dificil un
consenso menos represivo, no solo por la punitividad de su stazus quo sino
por los imaginarios sociales, culturales y religiosos de sus habitantes.

La evolucién de la politica y legislacién de drogas de Ecuador se lee con este
cédigo. Sus leyes han prometido un discurso de prevencién, mientras su
ejecucién profundiza las raices del paradigma represivo como la principal
salida a los problemas del consumo y la venta minorista, donde ademds las
nociones de #7dfico absorben semdnticamente el debate.

En el caso ecuatoriano, la proporcionalidad de las penas, la emisién de
perdones o indultos, la construccién de umbrales, el licenciamiento
medicinal de drogas de uso ilicito o la regulacién de los mercados son formas
de prevencidn, pues al final alejan y contienen a la respuesta punitiva, ademds
de acelerar la parsimonia en la que ha caido la salud publica. Se trata de
consolidar un paradigma, un abordaje venido a menos por la centralidad de
lo penal y una opcién més sensible a los problemas de la vida diaria. Por ello,
quizd la prevencidn sea el verdadero Biiho de Minerva que se haya de buscar
en los pasillos, eventos paralelos y plenarios de la préxima Asamblea General
de las Naciones Unidas en Nueva York.

Este texto busca mostrar las contradicciones del quehacer politico en materia
de drogas bajo una mirada retrospectiva y sobre todo contempordnea. Es
un ejercicio que pretende —a través del caso ecuatoriano— reconstituir a la
7 M . <« . b2l
prevencién como una salida superior al “problema mundial de las drogas”.
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Prélogo

La guerra contra las drogas nos arrastré al campo
penal al haber internacionalizado un discurso
donde el consumo se presenta como un problema
de seguridad. Sin embargo, el poder punitivo tiene
una cantidad de irracionalidades que faltarfan lineas
para describirlas; entre ellas estd la falsa creencia
de que todos los problemas de la humanidad se
resuelven a través del encarcelamiento; esto es, desde
la contaminacién ambiental hasta la prevencidn de las
toxicodependencias. Es un falso Dios, y como toda
falsa idolatria también tiene sus fandticos. Por ello,
vivimos un momento en el que se intenta nuevamente
planetarizar la ideologfa de la seguridad nacional, sin
olvidar que en Argentina se vinculé la represién de
los téxicos con el terrorismo, asociando al hippie o

comunista como un enemigo de la war on drugs.

Cada prohibicién de tdxicos responde a una
simbologfa de un grupo social. En Estados Unidos
se prohibié la marihuana antes que el opio,
bdsicamente como un rechazo a los inmigrantes
del sur para reafirmar la superioridad cultural de
quienes crefan ser los descendientes puritanos del
Mayflower, integrados también de otros grupos de
inmigrantes como italianos, alemanes, escoceses,
etc. La prohibicién al alcohol respondié a lo mismo:
un choque de la cultura luterana sobre la catdlica
en espacios donde la virtud no necesariamente se
relacionaba con la abstinencia sino con la aparente
templanza. Algo parecido sucedié con la hoja de
coca, al negar las prdcticas milenarias de los colectivos

indigenas de Perd, Bolivia y Colombia.

Detrds de la asimilacién cultural hay una masacre en
curso que padece América Latina. Se ha producido
una divisién criminal del trabajo beneficiosa para
Estados Unidos y perjudicial para el resto del mundo,
entre ellos México. En los locos afios veinte la
produccién, consumo y renta del alcohol quedaba
dentro de Estados Unidos. Hoy no. La lucha por
alcanzar el mercado consumidor se produce fuera
de sus fronteras. Esa lucha provoca un mercado y
venta de armas que se irradia con violencia sobre las

organizaciones narcotraficantes de América Latina,
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provocando una gran cantidad de muertes y detenidos
dentro de nuestras fronteras. No es dificil saber
quiénes pierden, sobre todo cuando la distribucién de
téxicos dentro de Estados Unidos genera una renta
ilicita que necesita blanquearse, en las narices también
de alglin organismo internacional que nos impone
leyes para impedir que el dinero ilicito se quede en el

hemisferio sur.

Ademds de las ganancias de esta guerra, el consumo
también se encuentra estratificado. As{ como hay
quienes beben vino de la mejor calidad y otros toman
vino de cartdn, la calidad de las drogas de uso ilicito se
relaciona con el consumo reflejado en algunas clases
sociales. Hay drogas vinculadas a la miseria, con un
grave riesgo a la salud al producirse lesiones neuronales
irreversibles. Los medios de comunicacién prefieren
mostrar al muchacho que usa pasta base de cocaina o
herofna degradada cometiendo delitos. Por supuesto, si
esto llegase a suceder tampoco estarfa en condiciones
de cometer un delito muy elaborado. No se le presta la
debida atencidn por pertenecer a un grupo carenciado o
excluido. Primero es objeto de la noticia de crénica roja
y del sistema penal para luego ser un posible sujeto de
las politicas publicas de salud, donde nuestros Estados
tampoco han sido hdbiles para desmontar la matriz
punitiva que puede estar en la rehabilitacion a través
de internaciones compulsivas, terapias o tratamientos
vejatorios, asistencias cuasi—profesionales, privatizacién

de los servicios y ausencia del control estatal.

La prohibicién no solo aleja la posibilidad de
plantear estrategias de prevencién diversificadas
sino que ademds tiene la facultad de producir renta
sobre las sustancias en el mercado: sube la plusvalia
de cualquier téxico, y esto no solo pasa en los altos
niveles del narcotrdfico, sino también en los niveles
mds bajos. En el caso del paco o la hache hay una
plusvalia de supervivencia que conduce a las agencias
penales a enfrentarse no solo contra los grandes
carteles, sino también con las organizaciones barriales
o familiares que producen drogas de manera artesanal
o doméstica. En otras palabras, imprime sobre los
Estados la ilusién de que atacando la venta minorista
o el microtréfico se reduce el consumo y se afecta al

narcotrafico.
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La guerra contra las drogas ha sembrado nociones
sociales que relacionan al consumo con la
delincuencia. Detrds de un discurso de inclusién
puede haber un sentimiento de exclusién o
discriminacidn, el cual lejos de resolver el problema,
profundiza las raices de la intervencién penal como
la tnica salida. No obstante, se olvida que el tdxico
criminégeno por excelencia —capaz de producir
delitos— es el alcohol, con la gran caracteristica de
que no necesita del agente un grado de dependencia
o consumo problemdtico. Hay un pdnico social
construido sobre la falsa relacién consumidor-
dependiente-delincuente. Todo consumidor es un
dependiente y todo dependiente es un delincuente.
Es una asociacién que ademds de construir
imaginarios sociales produce politicas publicas féciles

de ser atrapadas por el poder punitivo.

Las irracionalidades del poder punitivo tienen
serias consecuencias en niveles institucionales.
Colocamos en contacto a nuestras fuerzas policiales
con poderosas organizaciones criminales capaces de
corromperlas. Meter al poder punitivo en medio de
un fenémeno de prohibicién que aumenta la plusvalia
genera un proteccionismo insdlito. Los mercados
no desaparecen porque se capture a algin narco o
pequefio expendedor; por el contrario, aumenta la
plusvalia al disputarse cualquier agujero del mercado.
Estos contactos ademds pueden financiar elecciones
internas de los candidatos, pudriendo también a las

fuerzas politicas en democracia.

La guerra contra las drogas ha empujado a los
politicos a tomar decisiones contradictorias. Las
leyes mds represivas sobre toxicodependencias en
Italia o Inglaterra no fueron promulgadas por los
democratacristianos o conservadores, sino por los
socialistas y laboristas. Las izquierdas tienen una
especie de “mala conciencia” y quieren responder a
las derechas cuando les imputan que sus partidos son
cadticos 0 que fomentan la anarqufa al permitir el
consumo de drogas, por eso redoblan la apuesta frente
a una aparente pérdida de popularidad.

En América Latina, las izquierdas tienen un

movimiento de péndulo cuando ven afectada su
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gobernabilidad por el lado de la seguridad, donde las
drogas gozan de una privilegiada posicién temdtica. A
ello se suma la disfuncional pedagogfa en la relacién
gobierno y Policfa, tomando en cuenta que gran parte
de la ejecucién de la guerra contra las drogas la realiza
esta tltima, como lo resalta Paladines. Hoy sabemos
que de las doctrinas de seguridad nacional nos
pasamos a la ideologfa de seguridad urbana, mediante
una transferencia de poder de militares a policias.
Muchas de las estrategias de intervencién doméstica
para contrarrestar al narcotrdfico tienen un fuerte
componente neutralizador. Se amalgaman las 1gicas
de la seguridad externa con la interna en prdcticas
donde conjugan técnicas militares con las policiales,
tal como ocurre con las fumigaciones o derribos de
aviones, estas ultimas como una especie de pena de

muerte sin debido proceso.

Mientras tanto, seguimos con el mismo modelo de
policfa de ocupacién territorial heredado de la colonia.
No hemos logrado efectivizar la insercién comunitaria
como estrategia de gobernanza democrdtica, tal
como lo hace Estados Unidos con la figura del
sheriff. Por el contrario, la guerra contra las drogas ha
conseguido autonomizar atin mds a nuestras policas,
controvirtiendo la relacién con los gobiernos al llevarlos
a un aparente callején sin salida, tomando en cuenta
ademds que hoy en dia los golpes de estado no los
hacen los miliares. Por ello, las alternativas a la guerra
contra las drogas nos trasladan también a pensar en
un serio programa de reforma policial como acciones
politicas muy sensibles, sin copiar modelos a pesar de
otras experiencias como la policfa montada de Canadd,
Scotland Yard de Reino Unido o la Bundespolizei de
Alemania. La policia es un servicio civil y no un aparato
militarizado. De ahi que cualquier reforma seria debe
partir de una policfa que existe, como un barco que

debemos reparar mientras estd navegando.

En medio de esta guerra se encuentran los usuarios
o consumidores. Jorge V. Paladines sostiene que
se trata de aquellos sujetos que pudieron ser las
victimas en las complejas dindmicas de la prevencién
y la represién, como paradigmas que se traslaparon
en la politica de drogas. Es ahi donde la posesién

o tenencia como verbo o delito relacionado con
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las drogas, ademds de ser inconstitucional, es
una trampa que bloquea cualquier camino que le
permita a nuestros Estados regular los mercados
para el consumo. A pesar de que las convenciones
internacionales de 1961, 1971 y 1988 proscriban
el libre derecho al consumo al etiquetarlo como un
“uso indebido”, sus enunciados van abiertamente en
contra de los articulos 19 y 364 de las Constituciones
argentina y ecuatoriana, respectivamente. Por ello,
el ius-filésofo alemdn Gustav Radbruch dijo: “El
derecho es moral porque justamente es la posibilidad
de lo inmoral”. Ese limite es lo que caracteriza que
tengamos un derecho al servicio de la persona y no a
un fin transpersonalista a través de categorfas como
“la salud fisica y moral de la humanidad” o usar a la
“salud publica” como bien juridico para impedir la

autonomia de la voluntad.

En busca de la prevencion perdida: reforma y
contrarreforma de la politica de drogas en Ecuador no
solo plantea un ejercicio para develar los recientes
cambios de la politica y legislacién de drogas en
Ecuador, sino que pretende reencontrar el camino
del paradigma social de cara a la préxima Asamblea
General de las Naciones Unidas que abordard en
Nueva York “El problema mundial de las drogas”.
Ecuador ha aportado al debate mundial a través de
la implementacién de estrategias como el indulto
a las mulas del narcotrdfico y la proporcionalidad
de las penas, haciendo obvia la irracionalidad del
poder punitivo. Sin embargo, hay una enorme
resistencia a todo este discurso en el planeta, tanto
en las corporaciones que actdan con la ley como en

aquellas que trabajan a su margen.

De cualquier manera, ha sido nuestro derecho el
que por el momento produce cierta contencién a
la irracionalidad, sumado a los diversos enfoques y
alternativas que hacen de nuestra regién un espacio
donde al menos quepa el debate. La salida estd en el
sur, en defender primero nuestras Constituciones con

todo lo que podamos.

Eugenio Rail Zaffaroni
BUENOS AIRES, ABRIL DE 2016

Jorge Vicente Paladines

En busca de la
prevencion perdida:
reforma y contrarreforma
de la politica de drogas
en Ecuador

Jorge Vicente Paladines’

A la memoria del profesor Massimo Pavarini

A manera de introduccion

Posterior a la promulgacién de la Ley de Sustancias
Estupefacientes y Psicotrépicas del 17 de septiembre
de 1990 (Ley 108), la politica nacional quedd atada
al discurso radical de la “guerra contra las drogas”.
Sus instituciones han permanecido expectantes a la
dramdtica prisionizacién de los eslabones mds débiles
de la cadena del narcotrdfico, condicionando su
libertad a penas excesivamente altas y desde donde se
ha posicionado a Ecuador como uno de los paises con
la mayor rigidez legal de la regidn. El mantenimiento de
este duro orden legal no ha disminuido los indices sobre
el consumo de drogas de uso ilicito, ni la frecuencia
de las incautaciones de sustancias sujetas a fiscalizacién.
Las instituciones a cargo de la prevencién también han
visto deteriorar sus competencias frente a la centralidad
de lo penal, para lo cual los medios de comunicacién
contribuyen a la construccién de imaginarios que
desplazan el fenémeno de las drogas desde las politicas
sociales al terreno de la seguridad publica.

En los ultimos afios se desata una explosién de
manifestaciones que tratarfan de reconducir el camino
de la politica de drogas hacia un giro que reafirme
la prevencién social en lugar de la opcién punitiva:

1 El presente retroalimentado  en
el conversatorio “La politica de drogas en el
Ecuador: una repaso histérico”, organizado por
Friedrich-Ebert-Stiftung (FES-ILDIS) el 25 de junio

de 2015 en la ciudad de Quito.

trabajo  fue
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el indulto a las “mulas del narcotrifico”, la nueva
Constitucién dela Republica, la creacién de umbrales
para evitar la criminalizacién de los consumidores,
la regulacién de los centros de tratamiento, la
adopcién de criterios y penas mds proporcionales
para sancionar el trdfico y la reciente legislacién sobre
prevencién. No obstante, en el contexto de la reforma
sobre prevencién que prometié dejar el pasado atrds,
reaparece una renovada contrarreforma que amenaza
con retroceder la politica de drogas, desmantelando
los emblemas que llevaron a posicionar a Ecuador
como un pafs contrahegemdnico, al menos en la

construcciéon de nuevos enfoques.

De ahi que el presente trabajo intenta interpretar la
evolucién de la politica de drogas desde sus origenes
hasta sus contradicciones. De esta forma, no es
de interés del autor anteponer y abrir un debate
meramente legalista, sino exponer las principales
interacciones sociales y politicas que han emergido
a lo largo de la vigencia de la Ley 108 en medio
de un debate contradictorio. La Ley 108 no es una
unidad de andlisis sino su entorno politico y social,
que sin duda estd marcado por la cuestién penal de
sus principales actores. Su propuesta entonces es
analizar el camino abierto por la vieja legislacidn,
como evidencia de la tensién por abandonar el
paradigma de la represién para instaurar el de la

prevencién.

Origenes de una politicay
legislacién dependiente

Si bien la politica y la legislacién de drogas pueden
ir por caminos distintos, los policy makers de
Ecuador —al igual que en la mayoria de los paises de
la regién— se guian por los pardmetros establecidos
en su legislacién?. Las leyes de drogas marcan la ruta
para la toma de decisiones, creando los sentidos que
han de enfocar el camino de la politica dentro de
una hermenéutica donde el quehacer deviene de la
cuestién normativa. Las principales directrices de
la politica encarnan el mandato expresado en las
convenciones internacionales y que se plasman a
través de nuestras leyes de drogas. Asi, no solo como
un efecto simbdlico sino como un hecho politico, la
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Convencién Unica sobre Estupefacientes de 1961
junto con el Convenio sobre Sustancias Psicotrépicas
de 1971 y la Convencién de las Naciones Unidas
contra el Trdfico Ilicito de Sustancias Estupefacientes
y Psicotrdpicas de 1988, se constituyen en los tres
instrumentos internacionales mds importantes de
la politica de drogas a nivel mundial. A partir de
estas normas se desarrolla el Régimen Internacional
de Control de Drogas (RICD), cuyos drganos
ademds son la Comisién de Estupefacientes, la
Junta Internacional de Fiscalizacién de Drogas
(JIFE) y la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (ONUDD), aportando esta
tltima al cardcter represivo del enfoque mundial.
De este gran entramado no solo depende cualquier
legislacion en la materia, sino también la politica de

nuestros paises.

La historia de la politica de drogas en Ecuador, por su
parte, también se encuentra marcada por su legislacién.
Sus cimientos se remontan a inicios del siglo pasado
mediante una teleologfa caracterizada por un gradiente
discurso del castigo, ademds de la ausencia de soberania
en sus debates (Paladines, 2012: 11). En una mirada
retrospectiva desde los origenes de la legislacién sobre

drogas, nuestro pais ha contado con:

1. LaLey de control del Opio de 19165

2. La Ley sobre importacién, venta y uso del opio y
sus derivados y de los preparados de la morfina y de
la cocaina de 1924;

3. LaLey sobre el trifico de materias primas, drogas y
preparados estupefacientes de 1958;

2 A nivel regional, los entes u drganos encargados
de la politica tienen atadas sus competencias a las
legislaciones de drogas de sus respectivos paises. Por
ende, no es distinto el origen del Consejo Nacional
para el Control de Sustancias Estupefacientes y
Psicotrépicas (Consep) en Ecuador con la Comisién
Nacional para el Desarrollo y Vida sin Drogas
(DEVIDA) de Pertt o la Secretaria de Programacién
para la Prevencién de la Drogadiccién y la Lucha
contra el Narcotréfico (Sedronar) de Argentina.
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4. La Ley de Control y Fiscalizacién del Tréfico de
Estupefacientes de 1970;

5. La Ley de Control y Fiscalizacién del Tréfico de
Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas de 1974;

6. La Ley de Control y Fiscalizacién del Tréfico de
Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas de 1987;

7. LaLeyde Sustancias Estupefacientes y Psicotrépicas
de 1990; y,

8. La Ley Orgdnica de Prevencién Integral del
Fenémeno Socioeconémico de las Drogas y de
Regulacién y Control del Uso de Sustancias
Catalogadas Sujetas a Fiscalizacién de 2015, es

decir de reciente promulgacién.

El surgimiento de la primera norma sobre drogas
en Ecuador se traslada poco tiempo después de las
discusiones internaciones para la prohibicién del
opio propiciadas por Estados Unidos. El pais marcé
el nacimiento de su politica de drogas a través de
la Ley de control del Opio de 1916%, que mds que
una herramienta represiva, simbolizé, por primera
vez, un claro enjuiciamiento moral hacia cualquier
intento de consumo. Habia surgido el paradigma
prohibicionista en las l6gicas de la prevencién. No

3 En 1908, el presidente de Estados Unidos, Theodore
Roosevelt, convocé a mds de trece naciones para
construir una alianza mundial contra el consumo de
opio, como consecuencia de su uso por parte de las
tropas norteamericanas en Filipinas y otras islas del
Pacifico Sur. El consumo del opio fue muy comin
en la tradicién china (Barriga, 1993: 13), el cual se
expandié relativamente en Estados Unidos a raiz de la
migracién de miles de asidticos para la construccién de
infraestructuras como ferrocarriles, puentes y edificios.
No obstante, el nacimiento del reproche mundial a las
drogas puede ser el resultado de una herencia tardfa de la
ausente solucién de las “guerras del opio” desarrolladas
entre 1839-1842 y 1856-1860. La convocatoria para
su rechazo desencadend en la Comisién Internacional
del Opio de 1909, donde se discutié la lucha para
contrarrestar su creciente tréfico ilicito. Fue la primera
vez, pero también el comienzo de que Estados Unidos
se asuma como la nacién rectora del mundo contra el
uso o consumo de ciertas sustancias.
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obstante, en menos de diez afios de vigencia, la
legislacién de drogas ecuatoriana se vio marcada por
la ampliacién del reproche hacia otras sustancias,
agregando a la amapola y la coca dentro de la lista
de las “plantas del mal” mediante la Ley sobre
importacién, venta y uso del opio, sus derivados y de
los preparados de la morfina y de la cocaina de 1924.
Para la segunda mitad del siglo pasado, el pais contaba
con una nueva impronta legislativa que dirigfa su
abanico prohibicionista no solo a cualquier sustancia
estupefaciente, sino también a sus precursores
quimicos y materias primas a través de la Ley sobre
el trdfico de materias primas, drogas y preparados
estupefacientes de 1958%. La principal caracteristica
de esta ley es la introduccién del término “trédfico”,
del cual se desprende el mds polémico verbo rector

para la represién de las drogas hasta nuestros dfas.

A partir de la articulacién de la politica a través del
reproche al #rdfico, 1a legislacion de drogas en Ecuador
adquiere una impronta penal. Fruto de la presién
internacional que emané de la Convencién Unica

sobre Estupefacientes de 1961°, las normas antidrogas

4 La Ley sobre el trdfico de materias primas, drogas y
preparados estupefacientes de 1958 fue reformada
por Decreto Legislativo en 1959 a través del Registro
Oficial (R.O.) 940; mediante su codificacién en 1960
(R.O. 1202); por Decreto Ley en 1963 (R.O. 82); v,
por Decreto Supremo en 1964 (R.O. 161). La principal
caracterfstica de la Ley de drogas de 1958 fue su
conexién con la legislacién emanada veinte afios antes
dentro del Cédigo Penal promulgado por el entonces
presidente Gral. Alberto Enriquez Gallo en 1938.

5 No obstante, es en 1961 cuando el fenémeno social
de las drogas asume niveles mundiales de riesgo. La
Convencién Unica sobre Estupefacientes congregé la
atencién de las Naciones Unidas incorporando a la hoja
de coca y a la marihuana como vegetales peligrosos. Se
construy$ un reproche mundial a la visién y uso que
algunos seres humanos realizan sobre ciertas plantas,
es decir sobre el manejo de la naturaleza. El discurso
partié de la atencién y proteccién prioritaria a la salud
publica (“salud fisica y moral de la humanidad”), bajo
la percepcién cuantitativa de un inminente dafio
global como consecuencia de las drogodependencias.
Se plantea universalmente a las drogas como un riesgo
mundial, como el origen de la catdstrofe y la causa del =&
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en el pafs replantean y agravan sus esquemas del
castigo en lo sucesivo. Asi, en noviembre de 1970 se
promulga la nueva Ley de Control y Fiscalizacién del
Tréfico de Estupefacientes®, la cual conduce la pena
hacia un nuevo nivel al reprimir el trifico mediante
una escala de castigo de ocho a doce afios de reclusién.
Cuatro afios mds tarde, y como consecuencia también
del discurso internacional que amplié el reproche a
mds drogas condensado en el afamado Convenio sobre
Sustancias Sicotrépicas de 1971, la reglamentacién
nacional se ve afectada por otra reforma en su
legislacién para adicionar bajo un nuevo marco

legal las sustancias psicotrdpicas a través de la Ley de

®¢ desastre de nuestras sociedades, lo que incluso fue
descrito en el Predmbulo la Convencién de 1961 al
decir: “[Las Partes] Reconociendo que la toxicomanfa
constituye un mal grave para el individuo y entrafia
un peligro social y econdmico para la humanidad”
(cursivas fuera del texto) (Naciones Unidas, 1961). La
Convencién Unica de 1961 fue el comienzo de una
serie de acuerdos mundiales para la lucha contra las
drogas. Diez afios mds tarde, se incorpora el Convenio
de 1971 sobre Sustancias Psicotrépicas que amplia
el reproche mundial sobre el uso de otras drogas. En
su casi infinito catdlogo, se incluye a la heroina y a la
amapola como “planta productora”. Sin embargo, en el
afdn de describir el reproche a las drogas se genera un
elevado grado de imprecisién biotécnica y semdntica.
Aunque el nicleo sea el mismo, se emplean términos
estupefacientes”,  “sustancias
psicotrépicas” o “narcéticos” que, por el contrario,

como  “sustancias
aluden especificamente a cuestiones distintas, por
ejemplo, la cocaina o la marihuana no son narcéticos.
De ahi que el término “droga” sea el mds amplio
para describir el riesgo a la salud de ciertas sustancias
(Youngers y Rosin, 2005: 17) que, sin embargo, puede
abarcar consumos tan convencionales como lo son el
tabaco y el café.

6 La Ley de Control y Fiscalizacién del Trifico de
Estupefacientes de 1970 fue reformada a través de
Decreto Ley en 1971 (R.O. 139). Mediante esta
reforma la politica de drogas en Ecuador se conecta
con el discurso de “guerra contra las drogas” (war on
drugs) propiciado en junio de 1971 por el entonces
presidente de Estados Unidos Richard Nixon.
Mediante el discurso de “guerra contra las drogas” se da
un giro hacia la represién en la politica internacional,
posicionando a la “mano dura” como marco a seguir en
las leyes y politicas de drogas del mundo.

10

En busca de la prevencion perdida: reforma y contrarreforma

de la politica de drogas en Ecuador

Control y Fiscalizacién del Tréfico de Estupefacientes
y Sustancias Psicotrépicas de 1974, Sin embargo, el
aporte mds significativo de esta reforma es la diferencia
que se hace a la penalidad del trdfico de drogas con
la comercializacién de la marihuana, cuya actividad

recibe un especial y atenuado enfoque.

Al final del mandato presidencial del gobierno de Leén
Febres Cordero Rivadeneyra, la legislacién de drogas
adquiere un matiz que va a desentonar con la historia
republicana de la penalidad en Ecuador. Después de
abolida la pena de muerte por la Revolucién Liberal
en 1906, la escala de castigo mds alta se impuso
unicamente al delito de homicidio, cuya pena fluctué
entre doce a dieciséis afios de reclusién, fijdndose asi
el techo de la pena mayor al delito mds grave. No
obstante, la nueva Ley de Control y Fiscalizacién del
Trdfico de Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas,
promulgada el 27 de enero de 1987, equipard las
penas de los delitos de drogas a la pena por homicidio,
produciéndose no solo una ruptura con nuestra
tradicién republicana sino también una desproporcién
en términos de cantidad de castigo. Aquel desbalance
en el quantum del castigo generé un mal ejemplo de
punitividad para las normas ulteriores, pues las leyes
de drogas que siguieron nunca mds redujeron las
penas hacia un estdndar que no fuera el de la sancién
al homicidio.

La historia de las diferentes leyes antidrogas encuentra
su punto de llegada con la reforma que condensa e
implementa en el pais el instrumento internacional
mds represivo en la materia: la Convencién de las
Naciones Unidas contra el Tréfico Ilicito de Sustancias
Estupefacientes y DPsicotrépicas de 1988. Es asi
como Ecuador llega a la afamada Ley de Sustancias
Estupefacientes y Psicotrépicas promulgada el 17
de septiembre de 1990 —mds conocida como la

7 La Ley de Control y Fiscalizacién del Tréfico de
Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas de 1974 fue
reformada por los Decretos Supremos de 1977 (R.O.
278), de 1978 (R.O. 621) y de 1979 (R.O. 871);
mediante un Decreto Legislativo en 1979 (R.O. 37); y,
a través de un Decreto Ley en 1982 (R.O. 82).
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Ley 108%-, implementando las nuevas directrices
internacionales para reprimir con mayor severidad
al tridfico’. Con ello, Ecuador se suma a la caravana
de reformas producidas en la década de los ochenta
a lo largo y ancho de nuestra regién, no como
una mera casualidad, sino como fiel demostracién
de que detrds de la politica doméstica hubo una
hegemonfa internacional en nombre de la “guerra
contra las drogas”. El paradigma prohibicionista
asume la 1égica del flagelo, es decir, de una guerra
sin cuartel a cualquier expresién que signifique el

trdfico de drogas.

Jorge Vicente Paladines

Esto permitié que el fenémeno de las drogas sea,
tanto para Estados Unidos como para Argentina
y otros paises, un problema de Seguridad Nacional
(Youngers y Rosin, 2005: 15; Bonilla, 2004: 40),
lo que incluso adquirié su tratamiento bajo la
denominacién de “conflictos de baja intensidad”
(Restrepo, 1991: 23)™. A través de este paradigma
se produjeron entonces las reformas de Peru
(1982), Venezuela (1984), Chile (1985), Colombia
(1986), Bolivia (1988), Paraguay (1988), Republica
Dominicana (1988), Argentina (1989), Costa Rica
(1989); y, finalmente Ecuador (1990)'!.

8 La Ley de Sustancias Estupefacientes y Psicotrépicas
(Ley 108) de 1990 fue reformada en 1992 (R.O. 22); en
1994 (R.0. 439); en 1997; (R.O. 173 y 218); codificada
en 2004 (R.O. 490); y reformada en 2005 (R.O. 127).
Esta dltima reforma estd atada a la reforma que en
2001 el Partido Social Cristiano (PSC) propicié para
aumentar las penas, estableciendo lo siguiente: “Art. 2
[Ley No. 2001-47]. Sustitdyase el articulo 53 [Cédigo
Penal], por el siguiente: “Art. 53. La reclusién mayor,
que se cumplird en los Centros de Rehabilitacién Social
del Estado, se divide en: a) Ordinaria de cuatro a ocho
afios y;, de ocho a doce afios; b) Extraordinaria de doce
a dieciséis afos; y, ¢) Especial de dieciséis a veinticinco
aios” (Cursivas fuera del texto). La reforma al Cédigo
Penal que aumentd los mdximos de la pena tuvo una
prohibicién de regreso. Nunca mds pudo pensarse siquiera
las escalas del castigo para delitos similares con penas
mds bajas. En materia de drogas este aumento tuvo el
cardcter de proteger la “seguridad de Estado”.

9 La Ley 108 adoptd el esquema penoldgico de la Ley de
Control y Fiscalizacién del Tréfico de Estupefacientes y
Sustancias Psicotrdpicas, promulgada por el gobierno de
Ledn Febres Cordero en 1987, es decir, con las escalas de
castigo de 12 a 16 afios de reclusién. No obstante, en 2005
recibid el prenombrado aumento de las penas a 25 afios que
acumularon los delitos de homicidio agravado y violacién
a partir de la reforma de 2001, rompiendo con el esquema
tradicional y republicano del mdximo de la pena de hasta 16
afios, pues histéricamente: “... la idea que la pena mdxima
sea de 16 afios estd reforzada por las dreas que comportan
los delitos mds amenazantes, como el homicidio calificado,
y no necesariamente los delitos contra la seguridad del
Estado” (Raub, 1986: 245). Traduccién del autor.
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10 Los conflictos de baja intensidad vulneraron las

soberanfas de algunos Estados latinoamericanos

. «Toz » .

como Nicaragua (caso “Irdn-Contras”) y Panamd

(intervencién de EE.UU. para la detencién de Manuel
Antonio Noriega).

11 Muchos Estados se vieron forzados a cambiar su
legislacién sobre drogas desde una politica de “mano
blanda” hacia una politica de “mano dura’, toda vez
que las drogas se presentaron como sinénimo de
inseguridad (Bonilla, 2004: 38). Para consolidar el
discurso de “guerra contra las drogas” fue necesario
replantear la alianza internacional generada en 1961.
Es asf como se llega a la Convencién de 1988 contra
el Trifico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotrdpicas, que despliega las convenciones de 1961
y 1971 hacia un enfoque mds represivo. Ademds,
la existencia de organizaciones narcotraficantes en
Colombia y Centroamérica reforzé la presencia de
Estados Unidos en la politica interna de muchos
estados latinoamericanos, pues: “Al entrar los Estados
Unidos en la década de los noventa, es claro que las
operaciones de las organizaciones internacionales de
la droga también constituyen una amenaza de serias
dimensiones a la seguridad nacional. En América
Latina, estas organizaciones, conocidas como “carteles”,
se han convertido en una poderosa fuerza politica
supra-nacional dotada de recursos econémicos de una
magnitud capaz de generar desarrollos en América
Central y el Sur y a lo largo del Caribe” (Pdgina 7 del
Informe, citado por Restrepo: 1991: 24).
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Tabla 1

Aumento histérico de la pena para el trafico de drogas en Ecuador

Ley sobre importacion, venta y uso del opio y sus derivados y de los preparados
de la morfina y de la cocaina (Publicada el 16 de octubre de 1924)

Delito Pena
Art. 10.- La persona que fuere sorprendida ejerciendo Multa de quinientos a dos mil sucres y
el comercio ilegal de los articulos a que se refiere esta prision de uno a tres meses, y los articulos,
Ley. ademds, serdn decomisados.

Ley sobre el trafico de materias primas, drogas y preparados estupefacientes
(Publicada el 21 de enero de 1958)

Delito Pena
Art. 34.- La persona que fuere sorprendida ejerciendo Serd reprimido por las autoridades sanitarias
el tréfico ilegal de los productos a que se refiere esta Ley. con multa de un mil a cincuenta mil sucres y

prisién de cuatro a ocho afios.

Si la persona es médico, odontdlogo o
farmacéutico, serd privado del ejercicio
profesional por tres afios.

Ley de Control y Fiscalizacién del Trafico de Estupefacientes
(Publicada el 23 noviembre de 1970)

Delito Pena
Art.  30.C.- Quienes trafiquen ilicitamente con Reclusion de ocho a doce asios y multa de
estupefacientes o con drogas psicotrépicas mencionadas diez mil a cincuenta mil sucres.

en los anexos de la presente Ley.

Se entenderd por trifico ilicito toda transaccién
comercial, tenencia o entrega, a cualquier titulo, de
los mencionados estupefacientes o drogas, hechas en
contravencién a los preceptos contenidos en esta Ley.

Ley de Control y Fiscalizacion del Trafico de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas
(Publicada el 27 de enero de 1987)

Delito Pena
Art. 33.C.- Traficaren ilicitamente con estupefacientes o Serdn reprimidos con reclusién mayor
sustancias psicotrépicas mencionadas en las Lista No. 1 extraordinaria de doce a dieciséis asios y
de la Parte IT del Anexo de la presente Ley. Se entenderd multa de cincuenta a cien mil sucres.

por tréfico ilicito toda transaccién comercial, tenencia
o entrega, a cualquier titulo, de los medicamentos
estupefacientes o drogas hechas en contravencién a los
preceptos contenidos en esta Ley.
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Ley de control y fiscalizacion del trafico de estupefacientes y sustancias

Delito

Pena

Art. 15.- Agrega al art. 30): los que traficaren con
marihuana

Reclusion de ocho a doce asios y multa de
diez mil a cincuenta mil sucres.

Ley de Sustancias Estupefacientes y Psicotropicas (Ley 108)
(Publicada el 17 de septiembre de 1990)

Delito

Pena

Art. 60.- Quienes compren, vendan o entreguen a
cualquier titulo, distribuyan, comercialicen, importen,
exporten, o, en general, efectien trdfico ilicito de
sustancias estupefacientes, psicotrdpica y otras sujetas
a fiscalizacién.

Se por de

estupefacientes, psicotrépicay otras sujetas a fiscalizacién

entenderd trafico ilicito sustancias

toda transaccién mercantil o toda entrega, a cualquier
titulo, de dichas sustancias, realizada en contravencién

a los preceptos de esta Ley.

Serdn reprimidos con reclusién mayor
extraordinaria de doce a diez y seis afiosy
multa de sesenta a ocho mil salarios minimos
vitales generales.

(Codificacién publicada el 27 de diciembre
de 2004)

Fuente parcial: Lexis S.A 2012 y Paladines (2012: 37-39). Elaboracién propia.

La Ley 108 de 1990 se conecta con la Convencidn de
1988 al recibir de ella no solo sus principales directrices
para la interdiccidn al trédfico internacional y nacional
mediante las 1dgicas del flagelo, sino también por
fortalecer en la politica local la conciencia del discurso de
« » ;. .
guerra contra las drogas”. Su médximo esplendor se ubica
precisamente en la confeccién de la Ley 108, donde se
admite que el combate a las drogas llevado a cabo por
os paises noroccidentales serfa también un fenémeno
1 dental tamb fi y
necesidad nacional. Asf se lo esgrimid en el escenario de

su discusién legislativa, al senalarse al menos que:

... pero si algo es realmente desalentador, Sefior
Presidente, en la lucha contra el narcotrifico, es
la poca conciencia que se tiene en cierta parte del
mundo, acerca del dafio que causa el consumo
de drogas, porque quizds son sociedades que
han cohabitado y parece que han aceptado
como un mal menor, aquello que nosotros lo

estamos rechazando (Diputado Juan Cdrdenas

13

Espinosa, Primer Debate, Acta No. 72 del 20 de
junio de 1990: 28).

La distribucién temdtica de las instituciones reflejadas
en los articulos de la Ley 108 contradice lo que en sus
considerandos se propugnaba. Si bien fue la mitigacién
del consumo de drogas de uso ilicito y su impacto sobre
la salud —mediante la prevencién— lo que estimuld
gran parte del debate legislativo, en los hechos, la
mayorfa de sus articulos operativizaron la represién.
La promesa de prevencién fue trastocada bajo un
esquema excesivamente punitivo, convirtiendo a la
ley en una de las principales herramientas de trabajo
para las agencias de seguridad, la administracién de
justicia penal y el servicio penitenciario. Ademds de
develar una filosoffa prohibicionista, los articulos
de la Ley 108 desarrollaron un verdadero programa
para la guerra, desatando en sus normas espacios
de abstencién y tolerancia cero hacia el consumo de

drogas de uso ilicito.
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Grafico 1

Distribucion tematica en los articulos de la Ley 108

10
9 articulos articulos que hablan 9 articulos
que hablan de la de la prevencion que hablan de la

institucion rehabilitacion

(Consep) T (Consep)
7 articulos Estructura 23 articulos
que hablan Ley de Sustancias que hablan
del ambito ‘ Estupefacientes del control
y objetivos y Psicotrépicas administrativo

(Ley 108)

l

68

articulos para tipificar
delitos e instaurar procedimientos
penales de excepcion

Fuente: Morales (2009: 305-306). Elaboracién propia.

En su distribucidn, la Ley 108 se compuso de: i) siete
articulos para definir su dmbito y objetivos; ii) nueve
articulos que crearon su institucionalidad orgdnica;
iii) diez articulos que dibujan abstractamente la
prevencién; iv) nueve articulos que propugnan
una rehabilitacidn coercitiva; v) veinte articulos
para el control administrativo; vi) cuarenta y cinco
articulos para la tipificacién de delitos, sanciones y
procedimientos penales; y, vii) veintitrés articulos que
regulan procedimientos penales de excepcién. En otras
palabras, la mayoria de los enunciados establecidos en

esta norma condujeron a la politica de drogas hacia

14

un control social punitivo. El disefio institucional
creado en nombre de la prevencidn se recoge ante el

paradigma de la represién.

El entonces Consejo Nacional para el Control de
Sustancias Estupefacientes y Psicotrépicas (Consep)
—cuya misién fue desarrollada por su Secretarfa
Ejecutiva— se desenvuelve a partir de tres marcos
de competencias, de los cuales dos se relacionan
con la interdiccidn: i) la generacién y aplicacidn
de politicas para la prevencién, ii) el control y

autorizacién de licencias para la comercializacidn; vy,
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iii) la administracién de bienes incautados'?. Ademds,
el Consep es invitado para testificar sobre la cantidad
y calidad de las sustancias en todos los procesos
penales en materia de drogas. Por ende, su misidén se
encuentra desdibujada por la misma Ley 108 al haber
convertido su funcién en participe de la persecucién
penal. Asf, la politica de drogas en Ecuador ha
dependido de los sentidos emanados por sus leyes,
reforzando el abordaje bélico en la dltima ley que
confirma el paradigma de la represién en lugar de la

prevencién, pues como se habfa sefialado:

Un funcionario del Consep declard que las politicas
de drogas de Ecuador continuaban enfatizando
excesivamente la aplicacién de la ley porque
a ello se destinaba la mayorfa de la asistencia
estadounidense, mientras que los recursos para la
reforma judicial y penal, asi como para prevencién

y tratamiento, resultaban escasos. Para una fuerza

12 Después de la Convencién de Palermo de 2000 contra
la corrupcién y el crimen organizado, y cuyas bases
se fijaron en la Convencién de las Naciones Unidas
contra el Tréfico Ilicito de Sustancias Estupefacientes y
Psicotrdpicas de 1988, abundan las propuestas sobre la
administracién de bienes incautados bajo la delimitacién
de nuevos marcos legales a partir de la tipificacion de
normas como extincién de dominio o financiamiento
contra el terrorismo. Las leyes de extincién de dominio
proponen la pérdida de la propiedad mediante
imputaciones de enriquecimiento como consecuencia
de actividades ilicitas, aunque no se requiera resolver
previamente la culpabilidad del procesado en delito
alguno. Por su parte, la Unidad de Andlisis Financiero
—ex Unidad de Inteligencia Financiera (UIF)-,
adscrita a la Procuradurfa General del Estado de la
Republica del Ecuador, es la encargada de indagar y
acusar los patrimonios de “dudosa procedencia”. Esta
corporacién recibe directrices por parte de agencias
internacionales como el Grupo de Accién Financiera
sobre el Blanqueamiento de Capitales (GAFI), el
Comité Interamericano Contra el Abuso de las Drogas
(CICAD) y el Comité Interamericano Contra el
Terrorismo (CICTE), estos dos dltimos como entes
de la Organizacién de Estados Americanos (OEA). Sin
embargo, para la administracién de bienes del Estado,
el gobierno de Rafael Correa cre6 una entidad llamada
INMOBILIAR, cuya competencia en la actualidad no
asume los bienes incautados al narcotréfico.
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policial nacional que adolece crénicamente de
escasez de recursos materiales y econdmicos, la
asistencia para programas de drogas ofrecida por
los Estados Unidos se convirtid en un recurso

importante (Edwards y Youngers, 2010: 5).

La policializacién de la Ley 108

La policializacién es un término complejo tanto
en la criminologfa como en las ciencias politicas. A
diferencia de la policizacién a la que alude Eugenio
Radl Zaffaroni para identificar los procesos de
fragmentacién social alrededor de la criminalizacién
secundaria o de campo (2002: 9-10)", al dividirse
de los mismos segmentos sociales a los criminales
(criminalizacién), las victimas (victimizacién) y los
policfas (policizacién), Marcelo Sain concibe por
policializacién un término mds cercano a las ciencias
politicas mediante el cual los gobiernos ceden a las
agencias policiales algunas de las tareas bésicas de su
politica (2008: 67). Aquella abstraccién se da porque
el fenémeno social de las drogas es potenciado desde

13 Sobre la presencia de la agencia policial en la
fragmentacién social, Zaffaroni sostiene que: “Es
dable denominar policizacién al proceso de seleccién,
entrenamiento y condicionamiento institucional al
que se somete al personal de operadores de las agencias
policiales. Las agencias policiales latinoamericanas,
en los segmentos a los que incumbe la peor parte
del control a su cargo, seleccionan a sus operadores
en los mismos sectores sociales en que tienen mayor
incidencia las selecciones criminalizante y victimizante.
Es tradicional en la region que los presupuestos de esas
agencias sean abultados, pero que se descuide la parte
correspondiente a salarios y a gastos operativos de nivel
mds modesto, como resultado de sus organizaciones
corporativas, verticalizadas y autoritarias, en que se
imponen las decisiones de ctpula y se impide toda
discusién interna razonable sobre la distribucién de
recursos. El resultado es que esos gastos deben ser
solventados con recaudacién ilicita llevada a cabo por
sus operadores. En buena parte, los beneficios del
llamado sistema penal subterrdneo tienen por objetivo
suplir el presupuesto estatal en esta parte, con lo cual
se llega a la paradoja de que la agenda de prevencién
del delito se financia mediante la prdctica de algunos
delitos” (Zaffaroni et al., 2002: 16).
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su legislacién como un problema de seguridad publica,
claro estd, en el marco de una aparente conflictividad
social con caracteristicas de violencia y acciones
delictivas. Los imaginarios sociales migran entonces
hacia los politicos para empujar el enfoque penal de
las politicas de drogas, posicionando entre sus agencias
a la policfa'.

Sibien toda legislacién emana de una decisién politica
previa, no es menos cierto que en la norma también
se condensa un discurso y programa que empodera
la centralidad de la “guerra contra las drogas” a las
agencias de seguridad. Por ello, aunque la Ley 108
haya creado al Consep como institucién garante
de la prevencién, en la prdctica la mayoria de sus
articulos se convierten en mandatos de optimizacion
para la policfa. De esta forma aparece la filosoffa “anti”
como expresién de una lucha a través de acciones
con claros componentes bélicos, la cual es respaldada
incluso en las relaciones internacionales. La mayorfa
de la cooperacién multilateral que ha tenido Ecuador
—con un marcado acento en los afios noventa— en
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la materia, se ha desarrollado bajo la consigna de la
interdiccién mds que la asistencia a programas sociales

de prevencidn, tal como se revela a continuacién:

14 Sobre la polisemia del presente fenémeno es preciso
remarcar que: “Cuando hablamos de “droga” asociamos
un sinnimero de problemas sin distinguir la autonomfa
que posee cada uno de ellos. La utilizacién politica de
esta palabra hace que nuestro imaginario la diluya
como un fenémeno polisémico, estimulando atin mds
el espectro muchas veces maniqueo de su complejidad.
Cada vez es menos posible identificar solamente por
droga a cualquier sustancia o preparado cuyos efectos
sean estimulantes o alucindgenos, tales como consumir
café, tabaco, cerveza o marihuana. La relacién artificial
con la ilegalidad relega al espacio de lo prohibido su
capacidad de andlisis, imputando a una droga cualquier
actividad bajo un mismo sentido. Asi, cuando hablamos
de droga también nos imaginamos al narcotréfico,
la violencia, el terrorismo, los Estados fallidos, la
corrupcién, el tréfico de influencias, el lavado de
activos, la insalubridad, la inseguridad ciudadana o la
degradacién de la humanidad” (Paladines, 2012: 9).

Tabla 2

Convenios multilaterales para la “guerra contra las drogas”

Acuerdo de los setenta

— Convenio administrativo de cooperacién entre la Republica del Ecuador y la Republica de Colombia

para prevenir, controlar y reprimir el trdfico y uso ilicito de sustancias estupefacientes y psicotrdpicas.

Acuerdos de los ochenta

— Acta final de la IV reunién de la comisién mixta ecuatoriano-colombiana de cooperacién y enlace para

la prevencién del uso indebido y control del trédfico de sustancias estupefacientes y psicotrdpicas.

— Convenio administrativo de cooperacién entre la Republica del Ecuador y la Republica de Chile para la
prevencién del uso indebido, combate a la produccién y al tréfico ilicito de estupefacientes y sustancias

psicotrépicas.

— Convenio sobre comunicacién de antecedentes penales y de informacién sobre condenas judiciales por
tréfico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotrépicas.
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Acuerdos de los noventa

— Acuerdo de cooperacién entre la Republica del Ecuador y el Gobierno de la Federacién de Rusia para el
combate al tréfico ilicito y al uso indebido de estupefacientes y sustancias psicotrépicas.

- Memorando de entendimiento sobre cooperacién judicial entre el gobierno de la Republica del Ecuador
y el gobierno de la Republica de Colombia.

- Acuerdo de cooperacién para la lucha contra el tréfico ilicito de estupefacientes y sustancias
psicotrépicas y delitos conexos entre la Republica del Ecuador y la Republica del Paraguay.

- Convenio entre la Republica del Ecuador y la Republica de Guatemala sobre Cooperacidén para
combatir el narcotrdfico y la farmacodependencia.

- Convenio entre el gobierno de la Reptblica del Ecuador y el gobierno de los Estados Unidos de América
para la prevencién y control de lavado de dinero proveniente del tréfico ilicito de estupefacientes.

- Convenio entre el gobierno de la Reptblica del Ecuador y el gobierno de la Reptiblica Oriental
del Uruguay para la prevencién del uso indebido y represién del tréfico ilicito de estupefacientes y
sustancias psicotrdpicas y precursores y productos quimicos esenciales.

- Memorando de entendimiento entre la Republica del Ecuador y los Estados Unidos de América sobre
medidas de cooperacién para aumentar la concientizacién de la opinidén publica y su apoyo a las
gestiones para combatir la produccidn, la distribucién y el consumo de estupefacientes ilicitos.

- Memorando de entendimiento entre la Republica del Ecuador y los Estados Unidos de América para
prevenir el desvio de sustancias quimicas.

- Acuerdo entre la Republica del Ecuador y el Reino de Espafa sobre cooperacién en materia de
prevencién del consumo y control de tréfico ilicito de estupefacientes, sustancias psicotrépicas y
precursores quimicos.

- Acuerdo entre la Republica del Ecuador y los Estados Unidos Mexicanos para combatir el narcotréfico y
la farmacodependencia.

- Acuerdo de cooperacién entre el Gobierno de la Republica Federativa del Brasil y el Gobierno de la
Republica del Ecuador para la reduccién de la demanda, prevencién del uso indebido y combate a la
produccién y al tréfico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotrépicas.

- Convenio suscrito entre el Gobierno de la Republica de Bolivia y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para prevenir el desvio de sustancias quimicas especificas.

- Acuerdo de cooperacién entre el Gobierno de los Estados Unidos de América y el Gobierno de
la Reptiblica del Ecuador concerniente al acceso y uso de los Estados Unidos de América de las
instalaciones en la Base de la Fuerza Aérea Ecuatoriana en Manta para actividades aéreas antinarcéticos.

- Convenio sobre asistencia judicial en materia penal entre la Republica del Ecuador y la Republica de El
Salvador.

- Convenio entre el Gobierno de la Republica del Ecuador y el Gobierno de la Republica Argentina
sobre prevencién del uso indebido y represién del trdfico ilicito de estupefacientes y de sustancias
psicotrépicas.

- Acuerdo entre el Gobierno de la Reptblica del Ecuador y el Gobierno de la Reptiblica del Pert sobre
cooperacién en materia de produccién, desarrollo alternativo, prevencién del consumo, rehabilitacién,
control del tréfico ilicito de drogas y sustancias sicotrépicas y delitos conexos.

- Convenio administrativo de cooperacidén entre el Gobierno de la Republica del Ecuador y el Gobierno
de la Republica de Chile para la prevencién del uso indebido, combate a la produccién y al tréfico ilicito
de estupefacientes y sustancias psicotrépicas.
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Acuerdos de 2000

Acuerdo operativo para el numeral 5 del Articulo IX del Acuerdo de cooperacién entre el Gobierno

de los Estados Unidos de América y el Gobierno de la Reptblica del Ecuador concerniente al acceso y
uso de los Estados Unidos de América de las instalaciones en la Base de la Fuerza Aérea Ecuatoriana en
Manta para actividades aéreas antinarcéticos.

Convenio entre el Gobierno de Rumania y el Gobierno de la Reptblica del Ecuador concerniente a la
cooperacién en el campo de la prevencién y/o combate de la produccidn, tréfico y el consumo ilicito de
estupefacientes y sustancias psicotrépicas.

Convenio operativo para el puesto avanzado de operaciones en la base ecuatoriana de Manta.

Convenio entre el Gobierno de la Republica del Ecuador y el Gobierno de la Republica Oriental
del Uruguay para la prevencién del uso indebido y represidn del tréfico ilicito de estupefacientes y

sustancias psicotrépicas y sus precursores y productos quimicos esenciales.

Convenio de cooperacién entre la Republica del Ecuador y la Reptiblica Bolivariana de Venezuela en

materia de prevencién del consumo indebido, la represion del tréfico ilicito de drogas y el desarrollo

alternativo preventivo.

Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores (2011)". Elaboracién propia.

El mds polémico de estos convenios fue el suscrito en
noviembre de 1999 por el entonces presidente Jamil
Mahuad Witt con el gobierno de Estados Unidos de
América. Su objeto fue la instauracién de un Puesto
de Operaciones de Avanzada (Forward Operating
Location, FOL) en la base aérea militar de Manta
(provincia de Manab{) para la interdiccién militar al
narcotrdfico. La critica no se hizo esperar, no solo por
sus dilemas en cuanto a la relativizacién de nuestra
soberanfa y la intromisién en el conflicto armado
colombiano, sino también por el papel que cumplian
los militares estadounidenses en la interceptacién de
decenas de embarcaciones que llevaron de forma ilegal
a migrantes ecuatorianos hacia el “suefio americano”

(Edwards, 2007).

15 La presente informacién ha sido proporcionada por
el Ministerio de Relaciones Exteriores. No obstante,
el Estado ecuatoriano tiene mds convenios suscritos y
ratificados en materia de drogas, muchos de los cuales
no han sido registrados en Cancillerfa al tiempo de la
consulta en 2011.
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Aunque Ecuador no ha sido considerado por el
Departamento de Estado de los Estados Unidos como
un pais cultivador de coca en relacién a Colombia,
Perti y Bolivia, si ha recibido la denominacién de
« 7 7 M M ’,16 .

pafs de trdnsito y conexiones”'®. En este sentido,

16 La calificacién de Ecuador como “pais de trdnsito” se debe
a la presencia de militares en la regién amazdnica, sobre
todo a consecuencia de la extraccién petrolera potenciada
desde los setenta, asi como los constantes conflictos
territoriales y militares con Perd (Rivera, 2005: 290-291).
La regién amazdnica es un enclave estratégico de la
« » .

guerra contra las drogas” en Ecuador, lugar de disputa
no solo en el escenario de competencias, sino también
de asignaciones presupuestarias. Aquello se reflejé en
la denominada “Iniciativa Andina” propiciada en 1989
por el entonces presidente de Estados Unidos, George
Bush, para asignar mds recursos econémicos a los paises
caracterizados por tener grandes extensiones en el cultivo
de la coca. Como consecuencia de esta politica, los paises
andinos —incluido Ecuador— recibieron compensaciones
que se tradujeron en exenciones arancelarias a ciertos
productos que ingresaban al mercado estadounidense
(Andean Trade Promotion and Drugs Eradication Act,
ATPDEA), como premio al mantenimiento en su
politica interna de la “guerra contras las drogas”.
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los reportes de las agencias de seguridad sobre la
cantidad de droga de uso ilicito incautada son
incesantes. Entre enero y noviembre de 2013 y 2014
se decomisaron 54,27 y 53,25 toneladas de droga
—sin especificacién alguna del tipo de sustancia—,
de
Seguridad, 2014: 19). No queda claro si la mayoria

respectivamente  (Ministerio ~ Coordinador
estaba dirigida al consumo nacional ni tampoco la
metodologfa que determinaba con certeza si estaba
destinada al consumo externo e interno; por el
contrario, se sospecha que gran parte de la droga que
se logrd incautar era para el consumo externo, con
lo cual el trabajo de nuestras agencias de seguridad
serfa de mayor provecho para estados como Estados

Unidos que para el mismo Ecuador.

Aunque parte de la interdiccidn se realiza con la
participacion de las Fuerzas Armadas —sobre todo
en dreas maritimas y en la frontera norte del pais—,
la competencia mds afin a la Ley 108 la asume la
Direccién Nacional Antinarcéticos (DNA) como
unidad especializada de la Policfa Nacional, cuyos
miembros tienen formacién de policia en linea con
entrenamiento y equipamiento especifico para la
lucha contra las drogas en una histdrica relacién con
la Drug Enforcement Administration (DEA) de Estados
Unidos de América.

Ademds, al ser la Ley 108 una norma punitiva en
esencia, las interacciones entre las instituciones del
sistema penal juegan un papel sobresaliente en los
resultados que arroja la politica de drogas: la policfa
antinarcdticos tiene una mayor participacién en la
investigacién de los delitos de drogas, componiendo

17 Enla regién andina, la DEA tiene érganos especializados
similares en pafses como Pert (Direccién Antidrogas,
Dirandro),
Dirane) y Bolivia (Fuerza Especial de Lucha contra
el Narcotrifico, Felcn). A ello se unen las destrezas
militares en entes como las Fuerzas de Tarea Diablos
Verdes, Diablos Negros, Diablos Azules y Diablos
Rojos del Ejército, Armada y Fuerza Aérea de Bolivia;

Colombia  (Direccién  Antinarcéticos,

la Primera Brigada contra el Narcotrédfico del Ejército,
asf como la Brigada Fluvial de la Armada de Colombia;
y los Grupos Aeroméviles y los Grupos Anfibios de las
Fuerzas Especiales en México.
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el 60% de la burocracia que interviene activamente
en un proceso penal de esta naturaleza. Para 2012, la
superioridad numérica de la agencia policial desplazé
la cifra de jueces (6%), defensores (8%) y fiscales
(26%) en todo el pais (Paladines, 2012: 31).

Grafico 2

Superioridad numérica de policias en la
justicia penal antidrogas
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26%
676
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1.585
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216

I Jueces de garantias penales
Fiscales
Defensores

Fuente: Consejo de la Judicatura, Fiscalfa General del Estado,
Defensorfa Puablica y Direccién Nacional Antinarcdticos (2012).
Elaboracién propia.

La importancia de la policfa antinarcéticos dentro
del proceso penal se reviste también de la crénica del
delito, legitimando su funcién ante la sociedad en
su papel de erradicar las drogas del espacio publico.
El éxito de su trabajo se publica en las reiterativas
noticias a través de los medios de comunicacidn,
sobre todo televisivos, donde aparecen con mayor
frecuencia los operativos antidrogas que ponen de
relieve los hallazgos exhibidos tanto por el peso de las

incautaciones como por la cantidad de las personas
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detenidas'®. Se trata de mostrar la eficiencia alrededor
del peligro que generan las drogas, introyectando en
los consumidores de noticias un mayor sentimiento de
inseguridad. Por esta razdn, las encuestas que registran
la percepcién de inseguridad adolecen de un gran sesgo
epistemoldgico, pues se cree que hay mds delitos de los
que realmente existen. El miedo al crimen se reproduce
precisamente en las noticias que construyen formas de
vulnerabilidad, victimizacién oculta o pdnico moral

(Kessler, 2011: 33).

Contradictoriamente, la mediatizacién del fenédmeno
narco no solo se expresa a través de la crénica
de su contencién policial, sino también en una
aparente exaltacién de la vida de los narcotraficantes,

posiciondndolos como héroes en lugar de villanos como
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bien lo resalta Omar Rincédn (2015: 96). Muestra de
ello son las narconovelas producidas en Colombia, y
muy consumidas en Ecuador y otros paises de América
Latina, tales como: Pandillas, guerra y paz; Pasidn de
gavilanes; Sin tetas no hay paraiso; El cdrtel y El cdrtel 2;
El capo 1, 2y 3; Las mufiecas de la mafia; Rosario Tijeras;
Escobar el patrén del mal; La prepago; Los 3 caines; y
La viuda negra. Desde los medios de comunicacién
se muestra al sur como cadtico y degradante, lo cual
refuerza y autonomiza atin mds a los aparatos de
seguridad frente a las narrativas estimuladas desde el
norte como ‘crimen organizado” (Zaffaroni, 2011:
394)". Finalmente, la relacién drogas-seguridad-medios
desplaza la realizacién del realismo mdgico en quienes
toman decisiones politicas, a través de propuestas que

desentonan algunas veces con el estado de derecho®.

18 La presiéon de los medios de comunicacién ha
condicionado parte de la agenda politica y legislativa en
materia penal, ademds de la agenda politica en general
(Sartori, 1988). La incursién de la prensa mediante
un notorio sensacionalismo de la noticia criminal
se denomina también como criminologia medidtica
(Zaftaroni, 2011: 365-418; Paladines, 2008).

19 La nocién de crimen organizado fue explotada en

la década de los cincuenta para referirse a la gran

criminalidad financiera. Sin embargo, su alusién

a las organizaciones abiertamente criminales es un

constructo tanto en el derecho penal internacional

como en la criminologfa. La dificultad para perseguir

a sus autores hace que se desprendan al menos dos

posiciones: a) la nocién de crimen organizado como

una empresa criminal comin (joint criminal enterprise)
donde sus autores y participes actiian fuera y contra
el Estado; y, b) la nocién de crimen organizado como
verdaderos aparatos organizados de poder donde sus
autores y participes pueden actuar desde el Estado
aunque alejados de toda ética del estado de derecho
(Roxin, 2011: 3-18). En la primera nocidn, la lucha
contra los “carteles” nos conducirfa a afianzar las 16gicas
de la guerra en el objetivo de elevar la superioridad ética
del Estado; mientras que en la segunda nocién la lucha
contra el narcotrdfico también nos conducirfa a una
urgente renovacién ética del Estado, pues no es ningtin
secreto la capacidad del narcotrdfico en deteriorar las
instituciones publicas. No obstante, en el 13er Congreso

Mundial de las Naciones Unidas sobre Prevencién del

Delito y Justicia Penal, celebrado en Doha (Qatar) entre

el 12y 19 de abril de 2015, la Oficina de las Naciones

Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, en sus
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siglas en inglés), insisti6 en problematizar solo la primera
nocién frente al fenémeno de las drogas. Por su parte,
Unasur estd impulsando el proyecto elaborado por el
Fiscal General del Estado del Ecuador para la creacién
de una Corte Penal Suramericana, entre lo que destaca
el juzgamiento al tréfico ilicito de estupefacientes y
sustancias psicotrépicas (Chiriboga, 2015: 104). De
no discernir la complejidad en que se desenvuelven los
aparatos organizados de poder, estarfamos creando un
poder punitivo regional sobre los mds débiles.
20 Unade las propuestas que se relaciona con la eliminacién
causal del narcotréfico estimulada por la criminologia
medidtica fue la presentada por el asamblefsta Mauro
Andino, quien planteé la construccién de un tipo
penal para sancionar a las personas que construyeran,
poseyeran o utilizaran submarinos o sumergibles
(Comisién de Justicia y Estructura del Estado, 2010: 7).
Cabe resaltar que en las semanas previas a su propuesta,
en la televisién fueron frecuentes las noticias que
destacaron los hallazgos de submarinos con aparentes
fines para el narcotrdfico. Sin embargo, en la actualidad
es mds notorio el cabildeo para la creacién de leyes que
habiliten el derribamiento de avionetas con supuestos
fines asociados al tréfico de drogas, tal como ha ocurrido
en Argentina y Perd. Una propuesta similar para
Ecuador ha sido esbozada recientemente por el experto
en seguridad Ricardo Camacho al decir: “necesitamos
una Ley de Derribo para aplicar a las aeronaves
sospechosas que se nieguen a aterrizar” (Vistazo, 2015:
33). No obstante, al plasmarse la iniciativa de derribar
avionetas podriamos correr el riesgo de legitimar nada
menos que una especie de “pena de muerte sin juicio

previo” (Verbitsky, 2015).



En busca de la prevencion perdida: reforma y contrarreforma

de la politica de drogas en Ecuador

La convivencia con el realismo mdgico se colige de
algunas formas aparentemente juridicas. De ahf que el
tamafio de la policfa antinarcéticos en la penalidad no
solo se mide en relacién a la cantidad de su personal,
sino en cuanto al papel que cumple dentro del sistema
penal. Su presencia adquiere forma juridica mediante
el denominado parte policial, ¢l cual tiene un peso casi

determinante dentro del proceso y la sentencia.

La posibilidad de ser condenado en una investigacién
de delitos relacionados con las drogas es muy alta
debido a la fortaleza de este instrumento®, que se
constituye casi en el tnico elemento de prueba para
el juicio, toda vez que las verdaderas evidencias
facticas son destruidas. Ademds, en la mayoria de los
partes policiales sobre drogas se usan significantes
vacios como “cruce de manos”, “llamada telefénica
anénima”, “operaciones bdsica de inteligencia” o

el afamado “actitud sospechosa’,

los cuales se
convierten en categorfas de dificil explicacién éntica
que, sin embargo, justifican el origen y la legalidad de

cualquier detencidn.

21 Sobre la revisién metodoldgica de partes policiales en materia
de drogas a nivel nacional, véase la consultorfa realizada por
Luis Pdsara (2011: 9) para el Ministerio de Justicia, Derechos
Humanos y Cultos. Por otra parte, la falta de correspondencia
con la ética del debido proceso en un estado de derecho
mediante el empleo de técnicas como la “entrega vigilada”,
“agencia encubierta’, “delacién premial” o “interceptacion
de llamadas
interceptacién electrénica, puesto que ademds de llamadas

telefénicas”  —también  conocida  como
telefénicas incluye el espionaje de mensajes de textos y correos
electrénicos—, supone también la pérdida de la transparencia
de las reglas de juego dentro del proceso penal, ademds de la
habilitacién de mecanismos que pueden generar la instigacién
para delinquir, la desigualdad de armas y la legitimacién de
la comisién de delitos para el “esclarecimiento de la verdad”.
Sobre el andlisis de la interceptacién de llamadas telefénicas
o espionaje actstico, véase la critica de Claus Roxin sobre la
justicia alemana (2004: 179-190).
22 En el desarrollo de algunos elementos del psicoandlisis que
Jacques Lacan planteara para configurar al mundo entre
“lo real”, “lo imaginario” y “lo simbdlico”, el recientemente
desaparecido Ernesto Laclau sostiene que un significante vacfo
es un significante al que no le corresponde ningtin significado,
el cual es llenado mediante estructuras hegeménicas por parte

de quien lo emplea (Laclau, 2014: 93-97).
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El peso de la actividad policial también se caracteriza
por el simplismo de la imputacién. Histéricamente
se ha crefdo que el simple hecho de “tener” o “poseer”
drogas de uso ilicito convierte a cualquier sospechoso en
narcotraficante. Aquello es contradictorio con uno de los
principios universales del derecho penal sustantivo, el
cual prohibe todo tipo de responsabilidad objetiva. No
obstante, al refutarse como delincuente quien “tenga” o
“posea” drogas se estarfa negando su juicio de culpabilidad,
es decir, la relacién subjetiva y deliberada del presunto
autor con los hechos y las sustancias. La exigencia
juridica de acciones como “sembrar”, “transportar”,
“tener” o “poseer” debe tener como objetivo o interés al
trdfico y no la simple accién medial®. Por ello, la misma
Convencién de las Naciones Unidas contra el Trdfico
Ilicito de Sustancias Estupefacientes y Psicotrdpicas de
1988 sefiala que la posesion de cualquier droga de uso
ilicito, previo a ser reprochada como un delito, debe
tener como interés la produccién o comercializacidn, es
decir, el tréfico (Véase Art. 3.1a, apartados I y IIT)*.

23 El abuso en la redaccién de los verbos rectores es una de las
caracterfsticas mds notorias de las legislaciones sobre drogas
en América Latina. En Ecuador se destacan en la Ley 108
al menos los siguientes: “sembrar”, “cultivar”, “cosechar”,
« » o« » o« 5w p o » s 1 »
explotar”, “extraer”, “recolectar”, “purificar”, “cristalizar”,

“recristalizar”, “sintetizar”, “elaborar”, “producir”, “fabricar”,
« » o« » o« » sy o« »
preparar”, “envasar”, “ofrecer”, “intermediar”, “comprar”,
« » o« T I T S
vender”, entregar’, distribuir”, comercializar”,
« » o« » o« » o« L
importar”, exportar’, traficar”, transaccionar’,
« » o« » o« 5« » o« »
transportar’, “poseer”, “tener”’, “mantener”, ‘“hallar”,

“prestar”, “administrar”, “destinar”, “recetar”, “despachar”,

“falsificar” o “alterar”. Con ello se amplfa el espectro de

punicién como una red que lo atrapa todo.
24 La correccién sobre la dispersién de verbos rectores
en la legislacién de drogas puede realizarse mediante
la adopcién de la teorfa sobre la spicidad conglobante
elaborada por Eugenio Radl Zaffaroni, por medio de la
cual se aclara el pragma que legitimamente se pretende
reprimir. De esta forma, el autor sefiala: “... la funcién
imputativa que cumple la tipicidad conglobante opera
como contrapulsién reductora o de contencién de la
pulsién ampliatoria del canal de paso de poder punitivo
que importa la individualizacién del pragma a través de
la funcién meramente sistemdtica, lo que es obvio dada
la ambigiiedad de todo lenguaje formalizado; de alli que
opere también como reductor el principio de médxima
taxatividad interpretativa derivado del mds general de
legalidad” (Zaffaroni ez al., 2002: 456).
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La persecucién de los delitos relacionados con las
drogas a partir de probar el trfico atin estd en ciernes.
El 88,8% de las personas remitidas al sistema penal
por las agencias policiales son aprehendidas por
meros actos de “tenencia o posesién”. Asi, entre 2007
y 2014, la Defensorfa Puablica reporté que entre sus
defendidos privados de la libertad, las estadisticas
por aprehensiones en delitos de drogas fueron: 232
por el delito de transporte, 292 por el delito de
comercializacién o elaboracién, 515 por el delito
de tréfico ilicito; y, 15532 por el delito de tenencia
o posesién. En otras palabras, hubo un promedio
de 2200 personas detenidas al afio por tenencia o
posesién de drogas que requirieron de defensa puiblica.

Sinembargo, aumentan las sospechas de silos detenidos

bajo “tenencia” o “posesion” de drogas fueronverdaderos

Grafico 3

Tipos de delitos de drogas ingresados
al sistema penal para su defensa
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I Elaboracién o comercializacién
ilicita de drogas

[ Transporte ilicito de drogas

Fuente: Defensorfa Publica del Ecuador (2014). Elaboracién
propia.
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narcotraficantes o simples consumidores, con lo cual
se deja abierta la posibilidad de que en algunos casos
existan falsos positivos, es decir, personas que realmente
se presentaron ante la justicia como traficantes pero
que mds adelante se demostré que no eran culpables
(Paladines, 2014a: 106). Esta presuncién se agudiza
desde el nivel contraféctico de nuestra legislacidn, el
cual ha escapado incluso del andlisis académico. En
muchos de los estudios levantados en el pafs no se
ha hecho mds que reproducir el erréneo orden legal
—como marco tedrico y metodoldgico— que se ha
mantenido de la simple lectura de la tenencia/posesién
de drogas de uso ilicito, atribuyéndose también mitos
urbanos como la escalada causalista del uso de drogas,
esto es, por ejemplo, como si el consumo de cannabis
no solo se convierte en una variable dependiente para
el posterior uso de cocaina o pasta base, sino también
para el cometimiento de delitos incluidos el trdfico en
todas sus formas hasta el homicidio. El consumo, como
objeto de una tenencia o posesién “ilegal” de drogas,
no es una cuestién crimindgena del trdfico®, sino un
comportamiento que debe salvarse de la penalidad.
La falta de criterios normativos para distinguir las
formas de trdfico ha empujado a los investigadores
del microtréfico a creer que la tenencia o posesidn es
per se un delito, cubriendo con un manto las grandes
sospechas sobre consumo detrds de las nociones
arbitrarias sobre microtrifico o narcomenudeo
elaborados no solo a partir de las 16gicas legales sino
también de la ausente critica sociolégica®. Ademds,

esta imprecisién se convierte en oxigeno para la “guerra

25 Al margen de un claro escenario donde se evite la criminalizacién
de los usuarios, el consumo de drogas de uso ilicito y su relacién
con el delito despierta polémica y posiciones contradictorias: por
un lado, y a partir de la disputa del mercado de la coca en Estados
Unidos, se muestra la escalada de su violencia como consecuencia
del incremento en su consumo (Inciardi y Pottieger, 1994);
mientras que en otros casos se evidencia que las actividades
delictivas precedieron al consumo (Stevens e al., 2003).

26 Sin el andlisis de la “tenencia” o “posesién”, cualquier estudio

sobre microtréfico podrfa generalizar como delictivas acciones

que pueden ser legitimas, tales como el uso o consumo de drogas
de uso ilicito a través de la posesién o tenencia. Confréntese el
estudio de Freddy Rivera y Daniel Pontdn sobre microtrdfico en

Ecuador, en especial de la ciudad de Quito (2013).
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contra las drogas” a través de aparentes alternativas al
encarcelamiento mediante la implementacién de las
polémicas “Cortes de Drogas”, donde el sistema penal
se erige como el medio para la rehabilitacién de las
personas sospechosas de cometer otros delitos sin ni

siquiera haber probado su culpabilidad®.

Si bien el articulo 364 de la Constitucién de la
Republica del Ecuador considera formalmente que
el uso o consumo de drogas no es un delito, en
los hechos, la sola “tenencia” o “posesién” para el
consumo si lo ha sido segin el articulo 62 de la Ley
108 y 220 del COIP#. Esta doble interpretaciéon

27 Las “Cortes de Drogas” son una receta venida desde el Norte.
Puede distinguirse en las versiones: i) estadounidense, ii) de los
paises del Common Law como Escocia, Gales, Australia o Nueva
Zelandia; y, iii) de los pafses latinoamericanos como Chile, Costa
Rica, Brasil 0 México (Guzmdn, 2012). En este tiltimo se emplean
incluso para cuestiones de violencia de género. Aparece entonces la
nocion de una justicia terapéutica para obligar a cualquier persona
a rehabilitarse mediante la coaccién de una decision de la justicia
penal (Boiteux y de Mello, 2010: 5). En Ecuador hubo intentos
para implementar las “Cortes de Drogas” mediante la incidencia de
Al Amado de la Barra Americana de Abogados (ABA), de EE.UU.,
lo que provocd varios encuentros con el entonces Consejo de la
Judicatura de Transicién y la Asamblea Nacional. En su propuesta
sostuvo: “El modelo de “Cortes de Drogas” constituye un sistema
en el cual aquellos drogadictos que retinen determinados requisitos
pueden ser remitidos a tratamiento, mediante una suspensién del
proceso penal convencional, por acuerdo mutuo del fiscal y del
defensor, bajo supervisién de un juez. Estas “Cortes” son instancias
administrativas caracterizadas por el tratamiento intensivo de los
usuarios, la supervisién judicial de dicho tratamiento, que pude
incluir pruebas obligatorias para drogas y reuniones periddicas
con el juez para monitorear el progreso, asi como consecuencias
por el incumplimiento y la inobservancia. El modelo de “Corte de
Drogas” ha tenido mucho éxito en reducir las tasas de reincidencia
y sobre cargo que los casos de pequefios montos de drogas para
consumo personal producen en el sistema. Por todas estas razones
considero que nuestro proyecto debe ser de su interés” (Amado,
2012). En su momento, esta iniciativa fue bloqueada.

28 El articulo 62 de la Ley 108 dice: “Quienes sin autorizacién

legal o despacho de receta médica previa, posean o tengan, con

su consentimiento expreso o técito, deducible de una o mds
circunstancias, sustancias estupefacientes o psicotropicas, en sus
personas, ropas, valijas, muebles, en su domicilio, lugar de trabajo

o cualquier otro sitio del que sean propietarios, arrendatarios,

tenedores u ocupantes a cualquier titulo, o que esté bajo su

dependencia o control, serdn sancionados con la pena de doce a

diez y seis afios de reclusién mayor extraordinaria y multa de sesenta

a ocho mil salarios minimos vitales generales” (Cursivas fuera del

texto).
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se agudiza al momento de discutir la cantidad de
la sustancia hallada. Por una parte, y en contra del
principio de presuncién de inocencia, los peritajes
que tratan de explicar si un sospechoso es consumidor
emplean la subjetiva conclusién de que la sustancia
es para consumo inmediato o mediato, y con ello se
elucubran las mds inverosimiles tesis sobre cudnta
es la cantidad que una persona puede consumir por
dia®”. Evidentemente, bajo la hipétesis del “consumo
inmediato”, un usuario de drogas se aleja de la
posibilidad de evitar que siga en el sistema penal. Por
otra parte, se encuentran las diversas apreciaciones
esgrimidas por los jueces en sus resoluciones, donde
el elemento que recubre la decisidn es la sana critica.
Aquello ha generado una diversidad de fallos con
efectos contradictorios. Asi, en unos casos ha sido
suficiente “tener” o “poseer” un gramo para recibir
una pena de 12 anos (Causa 0034-2011, Tribunal de
Garantfas Penales de Zamora Chinchipe), mientras
que en otros se ha confirmado la inocencia en
personas que han tenido mds de doscientos gramos
(Causa 0074-2012, Tribunal Segundo de Garantias
Penales del Carchi).

La cantidad de la sustancia y los exdmenes que califican
el consumo son un patrén que aleja la obligacién del

Estado en demostrar la existencia de trifico en los

29 En lugar de demostrar el tréfico, el sistema penal coloca en
las personas detenidas por tenencia o posesién la carga de la
prueba para el consumo. Los peritajes —ahora a cargo de la
Fiscalfa General del Estado— parten de discrecionales juicios
de valor. Esta situacién se reproduce en los argumentos
elaborados por los jueces, quienes exigen que los acusados
tengan un grado de dependencia crénica o un trastorno
mental severo para ser catalogados como consumidores. Por
lo tanto, es mds fécil “creer” que los detenidos por tenencia o
posesién son narcotraficantes en lugar de consumidores, dado
también el marco normativo del articulo 63 de la Ley 108:
“El estado de dependencia de una persona respecto al uso de
sustancias sujetas a fiscalizacién se establecer4, atin antes de
juicio, previo peritaje de los médicos legistas de la Procuradurfa
General del Estado, quienes tendrdn en cuenta la naturaleza y
la cantidad de las sustancias que han producido la dependencia,
el grado de ella y el nivel de tolerancia que hagan indispensable
la dosis poseida, y la historia clinica del afectado, si la hubiere”
(Cursivas fuera del texto).
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tenedores o poseedores de drogas de uso ilicito. Por
ende, es minima la probabilidad para convencer
a un juez de que un detenido por la policia bajo
tenencia o posesién de drogas sea consumidor; y, por

el contrario, aumentan las probabilidades de recibir
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prisidén preventiva en su contra. Asf al menos ocurre
en las detenciones por delito flagrante en materia de
drogas, donde el 84% de las personas son remitidas
a las prisiones de forma preventiva hasta llegar a

juicio.

Grafico 4

Medidas cautelares aplicadas en los delitos flagrantes de drogas
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Fuente: Fiscalfa General del Estado-Delitoscopio (2013). Elaboracién propia.

La Ley 108 ha facilitado un marco judicial punitivo
al casi no cuestionar la labor policial. Asimismo,
contribuye a la generacién de un corporativismo que
desborda los roles propios de las agencias de seguridad
al creer que todas las légicas de las detenciones deben
corroborarse en 16gicas de condenas. De ahi que la
filosoffa prohibicionista puede traducirse en una
lucha moral para erradicar el consumo de drogas
en las calles, es decir, a través del falso predicado de
“reprimir para prevenir’. En esta tarea se asimilan
como enemigos también a los consumidores®,
quienes forman parte de la selectividad penal por
ser precisamente los desviados del sistema. Se desata

entonces una labor higienista para limpiar el espacio
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30 La distincién amigo/enemigo que Carl Schmitt describiera
como concepto de lo politico introduce dos esquemas en
las agencias de seguridad. Por una parte, la proveniente de la
divisién binaria inofensivo/peligroso o normal/anormal; y, por
otra, la que asigna coercion a través de patrones indagatorios
como: “quién es; dénde debe estar; cémo caracterizarlos
cémo ejercer sobre €, de forma individual, una vigilancia
constante, etc.” (Cavalletti, 2010: 25). Similar andlisis levanta
Méximo Sozzo al sefialar que: ... serfa posible observar dos
vias fundamentales de penetracién de la “gubernamentalidad
autoritaria” en la configuracién de la actividad policial —y
especialmente en el uso de la fuerza policial-: por un lado, la
militarizacién y la gestacién de una gramdtica del “enemigo
politico™; y, por el otro, la “criminologfa de otro” y la
gestacion de una gramdtica del “enemigo biolégico” (Sozzo,
2008: 261).
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publico de drogas y drogadictos, o sea, para excluir al
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fumoén”, “marihuanero”, “drogadicto” o “vicioso” por
ser un peligro para la sociedad®. Sin duda, aquello
serfa como un espejismo, pues: “Criminalizar el
consumo de una droga para evitar la drogadiccién
es como criminalizar el sexo para prevenir el sida”

(Samper, 2013: 204).

El ejercicio policial para erradicar las drogas de las
calles se extiende también a los colegios mediante
los programas de capacitacién impartidos sobre una
poblacién compuesta bdsicamente por adolescentes.
Su incursién en los establecimientos educativos fue
habilitada por el Acuerdo Ministerial No. 208-13
del 8 de julio de 2013 del Ministerio de Educacién,
mediante el cual se crea el Sistemma Nacional de
de alcohol,

alucindgenos o cualquier tipo de sustancias psicotrdpicas

Educacion  libre tabaco, narcoticos,

y estupefacientes’®. A través de esta politica, se faculta

31 La clase peligrosa como unidad de andlisis policial no
devino solamente de las reformas propuestas por Alfredo
Rocco en Italia y que influyeron en nuestro Cédigo Penal
de 1938 al establecer como delitos al “homosexualismo” o la
“vagabunderfa”. Casi un siglo antes, Francia habfa adoptado,
en 1845, una amalgama de discursos que hicieron del vicio la
principal fuente de reproche para los habitantes de la periferia
parisina, donde resaltaban los consumidores de drogas como
el alcohol (Zaffaroni, 2005: 39-69).

32 Esta politica fue acompanada de una intensa campafia
medidtica donde se resaltd la eficacia policial por el
hallazgo de drogas de uso ilicito en algunos colegios
publicos de la ciudad de Guayaquil (Ecuavisa, 2013).
Poco tiempo después, la gobernacién de la provincia
del Guayas lanzé su propia politica de prevencién de
drogas denominada “La Revolucién Preventiva’ bajo
similares esquemas de intervencidn policial, que incluyé
la participacién como motivador del afamado pianista
Radl di Blasio. Sin embargo, la estrategia para inaugurar
un nuevo capitulo de la prevencién en los colegios a
partir de charlas debe realizarse con profesionales en
la materia; es decir, a través de expertos que tengan
una pedagogfa dindmica y atractiva al lenguaje juvenil
para hablar de los riesgos de las drogas y los hdbitos
alimenticios. Hablar ante un foro de estudiantes sobre
drogas no es nada ficil. Muchas veces fracasa el mensaje
porque los métodos no son atractivos, logrando perder
la atencién del colectivo juvenil.
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a la policia para ingresar a los establecimientos
educativos y, en consecuencia, aprehender tanto
sustancias como poseedores, tal como se sefiala en su

articulo 4:

... al interior de los establecimientos educativos,
nadie podrd mantener en su persona, ropas,
bolsos, mochila u otro sitio cantidad alguna de
sustancias a las que hace referencia el presente
Acuerdo Ministerial. En caso de que cualquier
miembro de la comunidad educativa hallare
dichas sustancias, sin importar su cantidad, dard
aviso inmediato a las mdximas autoridades del
establecimiento y a la unidad o agente de policia
especializada mds proximo, quien se encargard
de la aprehension de las sustancias y ejecucion del
procedimiento que corresponda, sin perjuicio de
la realizacién de las acciones establecidas en los
articulos 326 y 327 del Cédigo de la Nifiez y
Adolescencia (Ministerio de Educacién, 2013)
(Cursivas fuera del texto).

La expansién de la funcién policial en la politica
educativa refleja el desborde generado por la Ley
108. La “guerra contra las drogas” ha empoderado
a la policia como la agencia mds protagénica no
solo en la represién dentro del sistema penal, sino
posiblemente en la prevencién dentro de las politicas
sociales. Por ello, el ntcleo duro de la legislacién y
politica sobre drogas se reviste indudablemente de un
mayor peso en la seguridad que requiere ser revisado
en la urgente transformacién de la represién a la
prevencién, bdsicamente también como un problema

de gobernanza civil.

La reforma al paradigma
represivo

Al margen de la estrategia policial para perseguir
al narcotrdfico, la politica de drogas en Ecuador ha
despertado diversas manifestaciones de ruptura contra
el status quo establecido a partir de la Ley 108. La
experiencia que por primera vez puso en cuestién
la rigidez penal de la legislacién sobre drogas surge
del denominado Indulto a las “mulas” del narcotrifico
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del 4 de julio de 2008%. Aquella iniciativa de la
Asamblea Constituyente —al inicio del gobierno
de Rafael Correa— permitié la liberacién de 2223
personas condenadas bajo el estatuto represivo de
esta ley*’. Ademds, demostré los dafios colaterales
del dolor de miles de personas encarceladas en
consecuencia de las acciones contempladas por su
penalidad. Asi, en el afio del indulto, el 65y 79% de
la poblacién femenina en prisién estaba compuesta
de condenadas por delitos relacionados con las
drogas (Edwards, 2010: 57)%, reflejando atin mds la
selectividad del sistema penal al perseguir a los grupos
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mds vulnerables de la sociedad. El indulto también
contribuyé a la reduccién de un 38% de la tasa de
encarcelamiento en el pafs; de esta forma, pasamos
de una media en 2007 de 130 a tener en 2009 menos
de 73 presos por cien mil habitantes. El indulto
abrié el camino para la aplicacién de beneficios
penitenciarios y la reduccién del encarcelamiento
preventivo, generando una reduccién significativa
de 18675 (2007) a 10881 (2009) personas
privadas de la libertad, convirtiéndose en el icono
mds emblemdtico de la (des)carcelizacién desde la

vigencia de la Ley 108%.

33 Uno de los principales opositores al indulto fue el entonces
Fiscal General del Estado, Washington Pesantez. Durante
su administracién, la Embajada estadounidense en Quito
otorgd su tradicional edificio ubicado en la Av. Patriay 12 de
Octubre para el funcionamiento de las nuevas instalaciones
de la agencia fiscal, lugar donde ahora también funciona su
matriz nacional.

34 El perdén beneficié a todas las personas que habifan recibido

sentencia condenatoria sobre cualquier droga de uso ilicito

hasta una cantidad de dos mil gramos. Cabe recordar
que la Ley 108 se caracterizé por la imposicién de penas
desproporcionadas mayores a las dirigidas para sancionar el

homicidio (Paladines, 2012: 40-41).

35 Para el estudio de los relatos de vida de las “mulas”,

véase Andreina Torres (2008), ademds del relato de vida

de Analfa Silva en una serie de similares experiencias
de América Latina publicadas en “Drugs and Prisons”

(Wola y Tni, 2010) in Ecuador. Muchisimas de las

personas excarceladas por el indulto habfan iniciado, en

unos casos, y agravado, en otros, su consumo de drogas
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de uso ilicito. Estas personas jamds fueron sujetos de
derechos en la oferta y prestacién de servicios de salud
dentro de la cdrcel a fin de disuadir voluntariamente
su dependencia. Por ende, la cdrcel no estd exenta
entonces de recibir “toxicémanos”; es una realidad que
debe resolverse en su seno a través de la diferenciaciéon
(Pavarini, 2009: 110).
36 El indulto a las “mulas del narcotréfico” tuvo efectos
mediatos en el encarcelamiento, sin embargo, a largo plazo
no frend el incremento acelerado de la prisionizacién por
drogas. Se constituyd en una vilvula de escape que permitié
descongestionar por un momento las prisiones ecuatorianas
a partir del encierro de los mds débiles de la represién en
los delitos de drogas. Para los afios siguientes se mantuvo,
en promedio, entre 30 y 40% de personas detenidas por
delitos de drogas, lo que contribuyd al aceleramiento global
de la tasa de encarcelamiento. De 13436 personas privadas
de la libertad en 2010 tuvimos 16828 en 2011, 19440
en 2012, 24844 en 2013 y 26591 en 2014 hasta antes
de la promulgacién del Cédigo Orgénico Integral Penal
(Paladines, 2013a: 160).
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Grafico 5

Reduccion porcentual de la tasa de encarcelamiento a partir del indulto
a las “mulas‘ del narcotrafico
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Fuente: ILANUD-DNRS-Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos (2014). Elaboracién propia.

Tres meses después del indulto, entré en vigencia
la nueva Constitucién de la Reptblica del Ecuador.
En la gran construccién de sus derechos y garantias
se vislumbra una nueva sefial para la politica de
drogas. Se trata del Articulo 364 que elevé a estdndar
constitucional la prohibicién de criminalizar a sus
consumidores”’. A través de esta norma se plantean

37 El Art. 364 de la Constitucién de la Republica del Ecuador
sefiala que: “Las adicciones son un problema de salud
publica. Al Estado le corresponderd desarrollar programas
coordinados de informacién, prevencién y control del
consumo de alcohol, tabaco y sustancias estupefacientes y
psicotrdpicas; asi como ofrecer tratamiento y rehabilitacién a
los consumidores ocasionales, habituales y problemdticos. En
ningiin caso se permitird su criminalizacién ni se vulnerardn
sus derechos constitucionales. El Estado controlard y regulard
la publicidad de alcohol y tabaco® (Cursivas fuera del texto).
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tres situaciones juridicas: i) que el fendmeno de las
drogas debe ser asumido desde un enfoque de salud
publica clausurando el paradigma penal; ii) que se
reconoce la diversidad y niveles de consumo bajo los
usos ocasionales, habituales y problemdticos; vy, iii)
que en ningdn caso se criminalizard a sus usuarios.
De esta forma, lo que para otros Estados significé
grandes movilizaciones sociales ademds de un
desarrollo histérico y muchas veces contradictorio de
su jurisprudencia —como la sentencia 221 de 1994 de
la Corte Constitucional de Colombia o el Fallo Arriola
de 2009 de la Corte Suprema de Justicia Argentina—,
en Ecuador la prohibicién de estigmatizar y encarcelar
a los consumidores se habfa logrado mediante un

estandar mucho mds alto.

A pesar de que el estdndar constitucional enviaba

un claro mensaje a la politica, la prictica judicial fue
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renuente en aplicarlo. Se sobrepuso la hermenéutica
de la Ley 108 como marco de enjuiciamiento en los
casos de “tenencia’ y “posesiéon”. Por ello, era necesario
reforzar el enunciado constitucional a través de la
politica publica. Es asi que cuatro dias después de
publicado el informe de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) denominado “El problema de
las drogas en las Américas™®, el Consep emitié una
resolucién para establecer los umbrales que eviten la
criminalizacién fdctica de los consumidores de drogas
de uso ilicito. Fue la primera vez que la Ley 108 tuvo
un contrapeso tanto en el razonamiento de policias

como de fiscales y jueces®.

Tabla 3

Umbrales para la tenencia o posesion
de drogas de uso ilicito

Sustancia Umbral en gramos
Marihuana 10 gramos
Pasta base de cocaina 2 gramos
Clorhidrato de cocafna 1 gramo
Heroina 0,01 gramos
MDA 0,15 gramos
MDMA 0,015 gramos
Anfetaminas 0,040 gramos

Fuente: Resolucién 001-CONSEP-CO-2013.

38 El informe de la OEA crea un antes y después de la
politica de drogas a nivel regional (OEA, 2013a).
En ¢l se plantean diversas alternativas que dan por
sentado que s es posible romper con el paradigma
prohibicionista.

39 La reforma a la politica de drogas en Ecuador no se
puede entender sin la existencia de los umbrales. Los
umbrales que permiten la posesién o tenencia de ciertas
sustancias de ninguna manera descriminalizan las
acciones de tréfico en los delitos de drogas. No dejan
de ser punibles las acciones delictivas por debajo de
los rangos determinados en los umbrales; por ende,
tampoco niega las situaciones de uso o consumo por
encima de ellos. En estos casos se invierte la carga de
la prueba a través de manifestaciones que evidencien la
relacién sustancia-consumo para descartar el interés de

trafico.
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La resolucién 001-CONSEP-CO-2013 es un claro
mensaje hacia las agencias que interpretan la Ley
108 a través del paradigma represivo®. No obstante,
los umbrales son medidas técnico-politicas que no
gozan necesariamente de un respaldo cientifico total,
puesto que no existe un estdndar a nivel mundial que
justifique la cantidad de sustancia que una persona
pueda tener o poseer para su consumo e ingesta. Por
el contrario, su respaldo se sustenta en las diversas y
exitosas experiencias de la politica de drogas de otros
paises, cuya implementacién no hace mds que proteger
el libre desarrollo de la personalidad de quienes por su
propia voluntad deciden usar drogas. Pueden tomarse
como referencia los umbrales para el uso del cannabis
en Australia (entre 15 y 50 gramos en cuatro estados),
Colombia (20 gramos), Espafia (40 gramos), Estados
Unidos (28,45 gramos en trece estados), Finlandia (15
gramos), Holanda (5 gramos y autocultivo de 5 plantas),
México (5 gramos), Paraguay (5 gramos), entre otros
(Jelsma, 2009: 5). Ademds, a nivel mundial se presentan
las novedosas experiencias de Portugal y Uruguay*'. En

el primer caso con un umbral de lo que la Comisién de

40 Los umbrales despertaron la oposicién de los sectores
mds conservadores del pais. Incluso desde la funcién
judicial no dejaba de sefalarse que: “Autorizando el
consumo estarfamos propiciando el microtrdfico,
la desercidén escolar, formaremos hijos rebeldes y
acabaremos con la familia, por ello, somos partidarios
de erradicar el consumo. Ni un solo gramo para mis
hijos y nietos” (Blum, 2013: 13). Aquello se conectaba
con lo esgrimido afios atrds mediante reportajes que
hacfan aparecer a cualquier intento de racionalizar a
la ley como “permisiv([a] al consumo” (Vistazo, 2011:
24-28). Por el contrario, también resalta la accién
social mediante colectivos ciudadanos como Ecuador
Canndbico y Diabluma, representados por Gabriel
Buitrény Felipe Ogaz, respectivamente. Ambos actores
son protagonistas en el debate y acompafiamiento de
las reformas legales en materia de drogas.

41 Quizd Portugal sea uno de los casos mds paradigmdticos
a nivel mundial. En este pais, a partir de la Ley
No. 30 del 29 de noviembre de 2000, los umbrales
delimitan la posesién o tenencia de drogas para el
consumo de hasta diez difas, lo cual ha implicado
otros policonsumos que se detallan a continuacién: 25
gramos de cannabis; 5 gramos de hachis; 2 gramos de
cocaina; 1 gramo de heroina; 10 pastillas de LSD o
éxtasis, entre otros. En contrapartida, el gobierno ¢
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Disuasion pueda considerar para el consumo de hasta
diez dfas; mientras que en el otro, el umbral se encuentra
delimitado en la legislacion que permite la regulacion
del mercado del cannabis, esto es de 40 gramos por
mes de acuerdo al control estatal que debe realizar el

Instituto de Regulacién y Control del Cannabis (Ircca).

No obstante, el Art. 364 de la Constitucién de la
Reptblica del Ecuador no solo prohibe cualquier
forma de criminalizacién del uso o consumo de
drogas, sino que remite el problema de las adicciones
al campo de la salud publica®, creando para ello
tres categorfas de uso o consumo: ocasional (uso),
habitual (abuso) y problemdtico (dependencia o
adiccién)®. Sin lugar a dudas, las fronteras entre cada
una de ellas atin son tenues: no todas las personas que
consumen drogas de uso ilicito tienen un consumo

problemdtico. Se entenderfa que en este nivel han

¢ de Portugal implementd una eficiente politica para
reducir los riesgos del consumo y asumir el tratamiento
y la inclusién social de las personas en situacién de
dependencia, con lo cual este pais no se convirtié
precisamente en un destino turfstico para el consumo,
alejando ademds un incremento significativo de las
dependencias (Domoslawsky, 2012: 31 y 56). Las
politicas de legalizacién del consumo de cannabis
se diferencian del Estado que libera al mercado su
consumo —tal como ocurre en Estados Unidos en
Washington, Colorado y el distrito de Columbia—
de las politicas donde el Estado intenta regular su
consumo a través de registros y provisién de semillas,
tal como se plantea en el caso del Uruguay. Sobre la
reforma y el proceso de regulacién del mercado del
cannabis en este pals, véase Garat (2015).

42 El término adiccién alude a un patrén que niega
socialmente al individuo. Su nomenclatura no deja de
ser peyorativa y estigmatizante, pudiendo funcionar
como un medio de control social incluso formal

(Goffman, 2012: 173).
43

En virtud de narraciones construidas a partir de la
percepcién de profesores universitarios, se asocia al
consumo ocasional como aquel que se realiza de forma
social o en grupo y en una frecuencia casual; mientras
que el consumo habitual como aquel que se desarrolla
de manera individual y regularmente, pudiendo devenir
en problemdtico. El primero es calificado de forma
positiva, mientras que el segundo, de forma negativa

(Sierra, 2012: 98-100).
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de manifestarse objetivamente situaciones de mayor
riesgo e incluso de dafios a la salud individual, de lo
contrario, correrfamos el grave error de clasificar por
enfermedades a simples comportamientos sociales
(Pérez Soto, 2012: 159-208). Dicho en otras palabras:
no existe un condicionamiento de cualquiera de las
circunstancias de uso de drogas para ser concebidas
como enfermedades. De ser asi, alguien podria
apuntar con su dedo indice el mapa del mundo
para catalogar a la sociedad alemana como enferma
por el hecho de beber cerveza con cierta frecuencia,
o a la sociedad boliviana por masticar hojas de coca
(Paladines, 2013b: 18). Aunque el asumir el enfoque
de salud publica es un constructo en si, permite, por
el momento, la urgente retirada del paradigma bélico

en los dmbitos de la prevencién.

El uso o consumo de drogas como alcohol, tabaco,
marihuana o cocaina no es inocuo. A ello se suman
las aptitudes preexistentes para el consumo —como
padecer hipertensién arterial o diabetes—y las actitudes
o hdbitos para su uso —mezcla con otras sustancias
y manejo de maquinarias que pueden producir un
peligro—, lo cual aumenta los niveles de riesgo. De ahi
que las campafias para su prevencién deben partir de
los comportamientos originales y los dafios manifiestos
sin que afecte la autonomia de la voluntad informada
para su uso. Por el contrario, la histdrica legislacion
nacional no permitié distinguir los diversos enfoques
de la prevencién; su mensaje va dirigido a quienes
no se encuentran en circunstancias de consumo, es
decir, bajo un claro enfoque abstencionista (Paladines,
2014a: 95-97). No solo se ha mantenido una estructura
legal prohibicionista en materia penal sino también en
materia de salud publica, dado que el Art. 51 de la
vigente Ley Orgdnica de Salud prohibe el consumo de
sustancias adictivas aun cuando ni la misma Ley 108 ni

la Constitucién de la Republica lo hacen®.

44 El citado articulo sefiala: “Estd prohibida la produccién,
comercializacién, distribucién y consumo de estupefacien-
tes y psicotropicos y otras sustancias adictivas, salvo el uso
terapéutico y bajo prescripcién médica, que serdn contro-
lados por la autoridad sanitaria nacional, de acuerdo a lo
establecido en la legislacién pertinente” (Cursivas fuera
del texto) (Ley Orgdnica de Salud, 2006).
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La abstencién salubrista podria trasladar hacia la
politica publica las posiciones mds higienistas y
conservadoras en el abordaje del fenémeno de las
drogas. Con ello, se reproduce la segregacién entre
“sanos” y “enfermos” que se colige de la misma
Constitucién Mundial de la Salud vigente desde
1948, y que sefiala que: “La salud es un estado de
completo bienestar fisico, mentaly social, y no solamente
la ausencia de afecciones o enfermedades”. No obstante,
en pafses como Bolivia o Ecuador el bienestar podria
ser leido en clave de Sumak Kawsay y, a través de
ello, respetar la decisién de las personas de ingerir
alimentos con altos niveles de calorfas o usar drogas
sin necesariamente ser consideradas como enfermas.
El no admitirlo pondria en la politica de salud el
tratamiento compulsivo como prevencién, sobre
todo en momentos donde se profundiza la critica
mundial a la ambigua definicién de salud mental, al
abuso farmacolégico y al encierro manicomial como
téenica terapéutica (Basaglia, 1972; Cooper, 1986;
Szasz, 1994; Goffman, 2001; Pérez Soto, 2012)%. Por
ende, la prevencién no dejaria atrds a la represion sin
un claro discernimiento del Manual de Diagnéstico
y Estadistico de Desérdenes Mentales (DSM V, en
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su siglas en inglés), del que la politica nacional no
solo tiene el reto de decidir qué patologfas acoger
como cientificas sino también de revisar sus técnicas
de tratamiento, muchas de las cuales no son mds
que la sustitucién de unas drogas por otras a través
de la dispensacién de férmacos como fluoxetina,
paroxetina, sertralina, venlafaxina, nefazodona y
citalopram, mds conocidos comercialmente como
Prozac, Paxil, Zoloft, Effexor, Nefadary y Celexa®.
No es confidencial, por tanto, que en algunos
casos los sedantes o antidepresivos no hacen mds
que producir los estados de desconexién muscular
o emotiva, es decir, de generar el afamado “efecto
zombi” en las personas (Pérez Soto, 2012: 198).

En Ecuador, a lo largo de su historia, se ha
desarrollado un gran aparato privado para tratar a
las personas en situacién de dependencia, muchos
de los cuales adoptan métodos no cientificos, o
sea, religiosos para su rehabilitacién, poniendo
en evidencia la necesidad de recuperar lo puablico.
Ante este escenario, el Ministerio de Salud Publica
levanté un estudio de costos para presupuestar
el valor en que incurriria el Estado para la

45 Desde la critica de Foucault, las instituciones psiquidtricas
cumplen con las siguientes caracteristicas: 1.- De ningu-
na manera implementan procedimientos médicos; 2.- No
existen recetas que “curen” las dependencias; 3.- La medi-
calizacién del paciente estd enfocada en modificar u ocul-
tar la personalidad pero no la voluntad; 4.- A través del
enfrentamiento moral —y en algunos casos fisico— se pro-
pende al debilitamiento de la personalidad; y, finalmente,
5.- El constante enfrentamiento se sella con el “reconoci-
miento” forzado del paciente de su calidad de enfermo y
su atemorizada promesa de no volver a consumir drogas
por el resto de su vida (2008: 27-28).

46 No es ningln secreto la existencia de empresas farmacéu-
ticas que emplean “conejillos de indias” para la elabora-
cién de drogas. Asi al menos se muestra en entrevistas y
relatos de vida de algunas personas de escasos recursos
econdémicos que ingresaron a estos experimentos debido a
la gran oferta remunerativa, relegando a un segundo pla-
no los riesgos que implicaron las pruebas sobre su salud.
Por otra parte, también se desarrolla una conciencia de su-
pervivencia, sobre todo en pacientes de VIH que decidie-
ron someterse a estos experimentos para tratar de reducir
los efectos de su enfermedad. No obstante, el siglo pasado
se caracterizé también por el sometimiento de grupos ét-
nicos a experimentos quimicos como expresién de prdc-
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ticas racistas: pueden contarse los experimentos contra su
voluntad de 399 afroamericanos enfermos de sifilis entre
1930 y 1972 en Tuskegee (Alabama-EE.UU.), los miles
de muertos bajo el empleo de armas biolégicas y quimicas
que provocd la invasién japonesa en Manchuria (China)
asf como los prisioneros de guerra de la Alemania nazi en

la Segunda Guerra Mundial (Abadie, 2013: 125-126).
47

Las terapias que en su mayorfa emplean las comunidades tera-
péuticas privadas han sido establecidas en la prdctica de cada una
de ellas a través de actividades “psicoldgicas”, “psicodramdticas”,
“ocupacionales”, “conductuales’, “espirituales”, “individuales”,
“grupales”, “vivenciales”, etc. Las clinicas, comunidades o centros
de tratamiento, recuperacién o rehabilitacion para personas con
dependencia de drogas adoptan ademds terapias morales de en-
frentamiento con el sujeto. En algunos de ellos se han develado
tormentosas practicas como electroshocks o la maceracién de los
gliteos, lo que juridicamente podrfa definirse como tortura.

48 El Estado, al no proteger el derecho de las personas en situacién
de dependencia (que terceros no interfieran en el derecho a la sa-
lud), estarfa violando lo establecido expresamente en los Articulos
25 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, 12 del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales, asi como los Articulos 4 y 5 de la Convencién Americana

de Derechos Humanos.
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construccién, equipamiento y dotacién técnica de serfa de 14’373781 délares; mientras que el costo

personal de una unidad terapéutica con cobertura mensual de amortizacién por paciente serfa de 67

para 30 pacientes. Se llegé a establecer que su costo délares (Ministerio de Salud, 2012a: 7 y 10).

Comunidades terapéuticas religiosas de Quito y Guayaquil

Provincia Nombre del centro o comunidad terapéutica
Guayas Centro de rehabilitacién Sinaf
Guayas La Torre de la Esperanza y Fortaleza
Guayas Amor de un Angel
Guayas Centro de recuperacién Nueva Luz Varones
Guayas Centro de recuperacién La Gracia de Dios
Guayas Centro de recuperacién Iluminar
Guayas Centro de recuperacién Fortaleza de Vida
Guayas Centro de recuperacion Despertad
Guayas Comunidad terapéutica Santa Marianita
Guayas Centro de recuperacién Nueva Luz Mujeres
Guayas Centro de recuperacién Camino de Esperanza C.E.C.A.C.E.
Guayas Centro de recuperaciéon Buen Samaritano
Pichincha Camino a la Paz
Pichincha Centro de recuperacién en sus pisadas
Pichincha Centro de tratamiento Corazén de Dios
Pichincha Centro de rehabilitacién Ave Fénix
Pichincha Instituto psiquidtrico Sagrado Corazén
Pichincha Centro de recuperacién Puente a La Vida
Pichincha Centro de recuperacién Vida Nueva
Pichincha Centro terapéutico Manantial
Pichincha Comunidad terapéutica San José de Guamanf{
Pichincha Centro de orientacién juvenil La Dolorosa
Pichincha Centro terapéutico Una Luz en la Tormenta
Pichincha Centro de recuperacién Plan Vida
Pichincha Centro de reposo San Juan de Dios
Pichincha Clinica Nuestra Sefiora de Guadalupe
Pichincha Comunidad de ayuda Volver a Empezar
Pichincha Centro para adicciones Dando Una Mano
Pichincha Centro terapéutico femenino Victoria
Pichincha Comunidad terapéutica Luz de Esperanza
Pichincha Centro terapéutico Caminando a la Libertad
Pichincha Centro de recuperaciéon Fuente de Amor y Paz
Pichincha Centro cristiano para adicciones Cristo Vive

Fuente: Ministerio de Salud Publica (2012a). Elaboracién: propia
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La recuperacién de la politica de drogas, en lo
referente a la rehabilitacién, permitié al drgano
rector de la salud publica emprender operativos junto
con la Fiscalfa General del Estado para revisar las
condiciones humanitarias de las personas internadas
en algunas de las comunidades terapéuticas del pais.
Durante el dltimo trimestre de 2013 se clausuraron
mds de 20 clinicas de rehabilitacién y se liberaron a
mds de 500 personas internadas de forma compulsiva
(El Comercio, 2013: 7). Las visitas a los centros de
rehabilitacion para drogas fueron ademds legitimadas
por la expedicién del Acuerdo Ministerial No. 767
del 11 de mayo de 2012, mediante el cual se cred
el Reglamento para la regulacion de los centros de
recuperacion para tratamiento a personas con adicciones o
dependencias a sustancias psicoactivas®. Veintidés afios
después de la promulgacién de la Ley 108 comienzan
a implementarse las primeras sefiales contundentes
para la prevencién en materia de salud a partir de la

correccién de sus “dafios colaterales”.

Las sefiales desde la politica publica fueron una
premonicién. El nicleo penolégico de la Ley 108
tomd un giro progresista a través de la racionalizacién
de los delitos de drogas bajo la aplicacién del
principio de proporcionalidad. La derogatoria de la
parte penal de la Ley 108 significé la transformacién
hacia el paradigma constitucional de la “ley del mds
débil” para llenar de racionalidad y certeza a la norma
penal (Ferrajoli, 2009: 104). Su reforma fue parte de
la promulgacién del Cédigo Orgédnico Integral Penal
(COIP) el 10 de febrero de 2014, basada en las 16gicas
de concentracién y depuracién de cualquier ley penal
dispersa en el ordenamiento juridico nacional. Con

ello no solo se elaboré un nuevo y dnico catdlogo de

49 Este reglamento clasifica a los centros (Art. 5) en: a) Cen-
tros de desintoxicacion de precomunidad, donde los tra-
tamientos pueden durar hasta 28 dfas; b) Comunidades
terapéuticas, donde la estadfa del paciente dura entre seis
meses y dos afios; y, ¢) Centros de recuperacidn integral,
donde la estancia puede durar entre siete y veinticinco
meses. Aunque el Consep haya expedido en 2008 un
reglamento con similares competencias (Resolucién 028-
CD), ahora es el Ministerio de Salud Publica quien asume
la rectorfa para el control de las comunidades terapéuticas
(Ministerio de Salud, 2012b).
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delitos, sino también un armdénico procedimiento y
ejecucion penal. Con el COIP, ademds de derogarse
todos los delitos y procedimientos penales de la Ley
de Sustancias Estupefacientes y Psicotrépicas (Ley

108)*, se establecen seis criterios técnico-legislativos:

1. La constitucionalizacién de todos los tipos penales,
mediante la cual se otorga certeza a los sujetos
procesales sobre su enunciado y se blinda de una
hermenéutica apegada al principio de estricta
legalidad. En esta linea, se reafirma el mandato
de que cualquier tenencia o posesién con fines de

consumo no serd punible.

2. La diferenciacidn entre autores y participes a través
de claros tipos penales que construyen distintas
clases de reproches en funcién de la divisién
criminal del trabajo dentro del narcotrdfico. De
esta forma se rompe con el injusto criterio de
aplicar iguales penas tanto a los lideres de los
carteles como a sus instrumentos. Con la débil
definicién de autorfa del Art. 42 del derogado
Cédigo Penal, tanto las “mulas” como los lideres

del narcotréfico recibfan la misma pena.

50 El COIP recibe los derogados tipos penales de la Ley108
dentro de sus articulos 219-228 en la seccién denominada
“Delitos por la produccién o trifico ilicito de sustancias
catalogadas sujetas a fiscalizacién”. No se trasladaron de
forma pasiva los delitos de la Ley 108, sino que se modi-
ficaron sus estructuras normativas, tanto en los elementos
objetivos y subjetivos del tipo como en la pre-determinacién
de las penas. Por tanto, se pueden encontrar nuevas dis-
tinciones de supuestos juridicos, reagrupaciones de verbos
rectores y cambios que aumentan y rebajan las penas. Asi
por ejemplo, el articulo 219 (Produccién ilicita de sus-
tancias catalogadas sujetas a fiscalizacién) establece dos
supuestos de hecho que desagregan al derogado articulo
58 de la Ley 108 que no establecfa diferencia alguna: a)
cuando la produccién sea exclusivamente de la sustancia
o sus directos componentes activos, la pena serd de siete a
diez afios; mientras que, b) cuando la produccién sea solo
de sus precursores quimicos, la pena serd de tres a cinco
afios. Por otra parte, la punicién sobre la siembra o cultivo
del derogado articulo 57 de la Ley 108, cuya pena fue de
doce a dieciséis afios, tiene ahora una proporcién del cas-
tigo al establecer el articulo 222 del COIP la pena de uno
a tres afios, con la aclaracién que debe ser destinada a la
comercializacién o trifico (Paladines ez al., 2014b: 3).
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3. La proporcionalidad de la pena a partir de una
reduccién notoria del castigo. Asi, ningtn delito
de baja cuantia relacionado con las drogas recibird

la misma pena que el homicidio.

4. La categorizacién en cuatro bandas o tipos de
trdfico. Aquello permite articular las escalas del
castigo a partir de los niveles de participacién
criminal en los tridficos de minima, mediana,
alta y gran escala. En otras palabras, los trdficos
individual o de expendio, selectivo o local,

provincial o regional y nacional e internacional.

5. La clasificacién del género y peso de las sustancias
sujetas a fiscalizacién®'. Esto atribuye los roles
dentro de los niveles del narcotrifico as{ como la
aplicacién de la pena en la tarea de distinguir el
peso bruto del peso neto y el peso neto del peso

juridico.

6. La tpicidad conglobante cuyo nicleo es el
trdfico y no las meras acciones de tenencia,
posesién, transporte, siembra o cultivo, que si
bien son descritas no son un fin en si. Se busca
corregir la actividad policial y fiscal a partir de
probar las acciones que tengan como interés la

comercializacién o el mercado.

Jorge Vicente Paladines

El articulo mds relevante de la reforma de drogas
contenida en el COIP es el 220 (Zidfico ilicito de
sustancias catalogadas sujetas a fiscalizacion). Las escalas
del castigo para el trédfico permitieron diferenciar las
penas de uno a seis meses (minima escala); de uno a
tres afos (mediana escala); de cinco a siete afios (alta
escala); y, de diez a trece afios de encarcelamiento
(gran escala). Se rompe con la rigidez que en la ley
anterior imponifa indiscriminadamente la pena de
doce a dieciséis con acumulacién a veinticinco afios

de privacién de la libertad.

A ello se sumd la imposibilidad de aplicar la prisién
preventiva en los casos de trifico a minima escala,
ademds de que junto al trdfico a mediana escala ambos
podian recibir una suspensién condicional de la pena
(probation). La reduccién diferenciada de la penalidad
en las diversas formas de trdfico le permitié a la politica
criminal reorientar la gestién de las detenciones y su

incidencia en las prisiones.

Se posiciond al pafs a nivel mundial como una
de las mejores experiencias, tal como lo resalt6 en
su momento la Organizacién de Estados Ame-
ricanos en su informe “Alternativas al encarcela-
miento para delitos relacionados con las drogas”

(OEA, 2015: 37-38).

51 Sin duda, uno de los puntos de mayor controversia de la
reforma penal en materia de drogas fueron los umbrales
que diferencian los tipos de trdfico en funcién del género
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y peso de las sustancias. En este sentido, tampoco faltaron
los reportajes emisores de una soterrada informacién de-

monizadora (Vistazo, 2014: 12-18).
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Tabla 5

Umbrales para distinguir los tipos de trafico en el COIP

Sustancias estupefacientes

, Pasta base de Clorhidrato de .
Escala (gramos) Heroina cocaina cocaina Marihuana
Peso neto
Minimo | Maximo | Minimo | Maximo | Minimo | Maximo | Minimo | Maximo
Minima escala >0 1 >0 50 >0 50 >0 300
Mediana escala >1 5 >50 500 >50 2.000 >300 2.000
Alta escala >5 20 >500 2.000 >2.000 5.000 >2.000 10.000
Gran escala >20 >2.000 >5.000 >10.000
Sustancias psicotrépicas
Anf . Metilendioxifenetilamina Extasis
Escala (gramos) nfetaminas (MDA) (MDMA)
Peso neto
Minimo | Maximo Minimo Maximo Minimo Maximo
Minima escala >0 2,5 2,5 >0 2,5
Mediana escala >2,5 5,0 >2,5 5,0 >2,5 5,0
Alta escala >5,0 12,5 >5,0 12,5 >5,0 12,5
Gran escala >12,5 >12,5 >12,5

Fuente: COIP y Resolucién No. 002 CONSEP-CD-2014.

La nueva regulacién de los delitos relacionados con
las drogas no solo corrigié el imput del sistema penal,
sino que generd un output a través de un interesante
proceso de (des)carcelizacién a raiz de la aplicacién
del principio de favorabilidad o de ley posterior mds
benigna®. Con la vigencia del COIP (10 de agosto
de 2014) y fruto de la reorganizacién y reduccién
de la pena, 2148 personas recobraron su libertad
(Defensoria Publica, 2015: corte a 10 de marzo) en
las 64 cdrceles a nivel nacional®®. Aquello permitié
observar que la mayorfa de las personas condenadas
por drogas fueron arrestadas por cantidades menores,
es decir, en situaciones descriptibles dentro de los

trificos de minima y mediana escala:

52 El principio de favorabilidad o de ley posterior mds benig-
na deviene del centenario y emblemdtico principio del de-
recho penal: “nullum crimen nulla pena sine praevia lege”
(no hay crimen ni pena sin ley previa) creado por Paul
Johann Anselm von Feuerbach en 1813. Generalmente,
con este enunciado comienzan los primeros articulos de
todos los cédigos penales del mundo para rezar el prin-
cipio de legalidad y, con ello, evitar las arbitrariedades
del Estado. El principio de favorabilidad infiere dos her-
menéuticas: a) Por inclusién: la que se necesita de una
ley para que una accién sea reconocida como delito; y,
b) Por exclusién: que si una nueva ley modifica o extingue
la accién y la pena, todo lo que deje de tipificarse como
supuestos de hecho y penas también dejan de ser punibles
(Paladines et al., 2014: 12).
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Tabla 6
Personas liberadas a partir de la nueva legislacion de drogas
Tipo de trafico Hombres Mujeres
Minima escala 720 204
Mediana escala 758 230
Alta escala 179 31
Gran escala 20 6

Fuente: Defensorfa Piblica (2015).

El nimero de beneficiarios de la nueva ley sigue siendo
un constructo. No solo faltan los pocos casos que
esperan audiencia para la sustanciacién del principio
de favorabilidad, sino que a ellos se suman aquellos que
han sido patrocinados por abogados en libre ejercicio,
ademds de las decenas de presos en el extranjero
repatriados con condenas ecuatorianas y que atin
esperan de la ley posterior mds benigna. Las nuevas
escalas del tréfico ilicito de drogas del COIP bloquearon
la excesiva punitividad de la Ley 108, pues asumiendo
la flexibilidad de las convenciones internacionales en
cuanto al establecimiento de penas proporcionales™,
la nueva legislacién sobre drogas cambidé el sentido de

53 Dara el afio de vigencia del COIP se reportaron al menos
2232 personas liberadas. La mayorfa de las acciones fueron
planteadas por la Defensorfa Ptblica del Ecuador (£/ Co-
mercio, 2015b: 5). Sobre los beneficios de la nueva legisla-
cién sobre drogas, véase también el informe del Centro de
Estudios Legales y Sociales de Argentina (Cels) titulado “El
impacto de las politicas de drogas en los Derechos Huma-
nos: la experiencia del continente americano” (2015: 33).

54 Elarticulo 3.4.a de la Convencién de las Naciones Unidas
contra el Tréfico Ilicito de Sustancias Estupefacientes y Si-
cotrdpicas de 1988 sefiala expresamente que: “Cada una
de las Partes dispondrd que por la comisién de los delitos
tipificados de conformidad con el pdrrafo 1 del presente
articulo se apliquen sanciones proporcionadas a la gravedad
de esos delitos, tales como las penas de prisién u otras for-
mas de privacién de la liberad, las sanciones pecuniarias
y el decomiso” (Cursivas fuera del texto) (ONU, 1988).
Sorprendentemente, el referido enunciado solo se encuen-
tra en la versién castellana de la convencién y no en las
versiones en inglés y francés. De cualquier manera, para el
Estado ecuatoriano prima la versién en espafiol.
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la politica en cuanto al establecimiento de escenarios
de legislacién menos represivos. Asf, la reduccién de la
tasa de encarcelamiento no dependié de la voluntad
de un indulto, sino de la reforma legislativa del
principal instrumento de la “guerra contra las drogas”
en Ecuador: la Ley 108.

La contrarreforma y el aumento de
las penas

La edicién 440 del “Enlace ciudadano” del sdbado
5 de septiembre de 2015 creé una contradiccién en
la politica de drogas contempordnea®. El presidente
Rafael Correa rompié con la linea generada desde
el indulto a las “mulas” del narcotrdfico de 2008,
sostenida a través de una serie de decisiones
posteriores que implicaron un cambio en la matriz de
la politica del fenémeno social de las drogas, es decir,
en la reforma al paradigma represivo que aposté por
fomentar la prevencién en lugar del encarcelamiento.

Su mensaje fue:

55 Desde el comienzo del gobierno, el presidente Rafael Co-
rrea establecié un programa televisivo donde comunica a
la ciudadanfa las principales acciones y resultados de su ad-
ministracién. A través del “Enlace ciudadano”, la mayoria
de canales de televisién y radios del pais estdn expectantes
todos los sdbados de la informacién emitida de su propia
mano. Afios antes, el gobierno de la Republica Bolivariana
de Venezuela establecié un espectacular programa de tele-
visién denominado “Alé Presidente”. A diferencia del “En-
lace ciudadano”, en Venezuela cualquier ciudadano podia
comunicarse con el expresidente Hugo Chdvez Frfas.
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;Queremos acabar con la droga entre los jévenes?
Habrd que meter preso a los microtraficantes...
He exigido que haya sanciones mds fuertes para
los microtraficantes... He pedido que la tabla (de
penas) sea mucha mds estricta para el caso de la
‘H’, que estd destrozando a nuestros jévenes, y la
dosis minima sea cero. Y mds alld de esa dosis, se
vaya (el infractor) mds de un afio de cdrcel y haya
prisién preventiva, para que esa gente no vuelva a
las calles a envenenar a nuestros jévenes... Vamos
a rectificar totalmente esta malhadada, equivocada
tabla (de trdfico), para tener “tolerancia cero” con
la heroina (£/ Comercio, 2015a)%.

A partir de este momento, comienza a desmantelarse
la reforma que emprendié un nuevo paradigma para
tratar de diferenciar la politica social de la politica
criminal, evitando que los consumidores sean
confundidos por el sistema penal en la determinacién
de establecer ademds un castigo proporcional a los
pequefios traficantes, diferencidndolo atenuadamente
del gran narcotraficante. Para este cometido, el
programa social de la politica de drogas habia
establecido dos umbrales —conocidos generalmente
como “tablas"—: el primero, para identificar las
cantidades del porte o tenencia de drogas de uso ilicito
para fines de consumo; mientras el segundo, para
categorizar los niveles o escalas del tréfico ilicito de
drogas en pro del principio de proporcionalidad y de
focalizar un menor poder punitivo contra el pequefio
traficante. A pesar de esta noble intencidn, las fronteras
entre los dos umbrales no fueron del todo claras en
algunos espacios del Estado. Con un elevado grado de
imprecisién, la interpretacion ejercida sobre ellos puso
en cuestién su funcionamiento”, pues se crefa que los
umbrales que diferenciaron los niveles de tréfico eran,
a la vez, los mismos que protegfan al consumidor del

sistema penal. As, se llegé a sostener que en Ecuador

56 Véase El Comercio (2015a).

57 Algunas de las diversas interpretaciones sobre los um-
brales, que categorizan los niveles del trdfico ilicito de
drogas, pueden hallarse en la aplicacién del principio de
favorabilidad por parte de los jueces de garantias peni-
tenciarias. Véase Paladines (2014c: 7-12).
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se podia consumir hasta 300 gramos de cannabis y
recibir al mismo tiempo una pena de dos a seis meses
de prisién, confundiendo los pardmetros del trifico
a minima escala con la posibilidad de criminalizar el

consumo.

Ademds de la ensombrecida interpretacién sobre los
umbrales, la decisién presidencial de volver a unalinea
de “mano dura” se origina en el inusitado consumo
de la hache (“H”) potenciado en adolescentes que
habitan la costa ecuatoriana en especial®®. Asimismo,
en la posible impunidad generada por la reforma
penal que, al establecer una mayor proporcién
del castigo y reduccién de las penas, no generé la
aplicacién de la prisién preventiva sobre las personas
sospechosas del trdfico a minima escala, evitando
su enjuiciamiento. Se trata indudablemente de dos
cuestiones que merecen serios abordajes y sobre todo
evidencias. Por un lado, se habla del consumo de una
droga que estd creando agudos problemas sociales;
por otro, se infiere que este problema se origina en
la reforma al paradigma represivo. Lo tnico cierto
es que en cualquiera de esta situaciones existen mds

preguntas que respuestas.

Por una parte, los medios de comunicacién han
creado una narracién sensacionalista a partir de
la crénica del consumo de la droga denominada
como la hache. Su consumo es real, reflejindose
en los niveles de desesperacién que, finalmente,
sensibilizaron al gobierno a través de las versiones de
decenas de padres de familia avocados a denunciar

el consumo y dependencia de sus hijos”. Pero,

58 Es importante resaltar que el mercado de la hache se en-
cuentra claramente segmentado. Por ende, no es un fend-
meno nacional sino delimitado en provincias como Guayas
y otras de la regién Costa. Su costo puede llegar desde 25
centavos de ddlar, lo que evidencia la popularidad del mer-
cado en los sectores marginalizados.

59 La hache no se consume en Ecuador después de publicado
el COIP el 10 de febrero de 2014, sino algunos afios antes.
En nuestro caso, lo encontramos en los relatos construidos
desde los medios de comunicacién en 2013, precisamente
el mismo afio en que el Consep emitié los umbrales para el

porte o tenencia de drogas de uso ilicito.
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;qué es la hache? Se trata de heroina compuesta,
es decir, de una mezcla con otras sustancias que
presentan probables riesgos de neurotoxicidad.
Se ha creido que es una droga nueva y letal; sin
embargo, la heroina tiene tantas variedades como
el té. Puede decirse que en cualquiera de ellas su
elaboracién parte de heroina base (diamorfina) o
de hidrocloruro de heroina (“sal” de herofna), las
cuales no solo se consumen por via oral, sino que
también pueden ser esnifadas, fumadas e inyectadas
(Carnwath y Smith, 2006: 53-54). Los quimicos
distinguen entonces tres tipos de heroina por su
composicién: impura, diluida y adulterada. De
ahi que una prolija investigacién podrfa incluso
determinar el origen de la sustancia en el mercado
debido a los niveles de concentracién con otras como
acetilcodeina, donde resalta la ilicitud. Aunque
los paises productores se diversifican, en América
Latina la heroina que presenta altos porcentajes
de hidrocloruro se produce en México, Colombia
y Pert (Carnwath y Smith, 2006: 68). Ecuador

se ubica precisamente en medio de estos tltimos.

Existe ademds la sospecha de que el consumo de
la hache sea prevalente. Aquello supondria que la
heroina presenta caracteristicas de generalizacién en
los patrones de consumo de drogas en la poblacién
estudiantil. No obstante, es posible que se confunda
prevalencia con riesgo, dado que las emergencias
por su toxicidad han aumentado, despertando las
alertas del sistema nacional de salud puablica. Asi,
el hecho de que haya mds casos reportados como
emergencia no significa que exista prevalencia. Esto
podria ejemplificarse en viceversa con el caso del
consumo del alcohol, donde si existe prevalencia
pero eventualmente reportes de emergencia por
casos de intoxicacidn, es decir, por mala calidad de
la sustancia o respuestas orgdnicas con dafos en la
salud individual. En otras palabras, las sospechas
deben corroborarse a través de serias investigaciones
que determinen la existencia de su prevalencia; de lo
contrario, lo mds probable es que tengamos el uso
de una sustancia que presenta problemas de calidad
mas no de un consumo generalizado. De cualquier
manera, la “Cuarta encuesta nacional sobre uso

de drogas en estudiantes de 12 a 17 afios” destaca
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que®, a pesar de no ser un consumo mayor frente a
la marihuana o pasta base de cocaina, se evidencia
un posible atrapamiento de la herofna entre el uso
experimental (0,22%) y el uso frecuente (0,31%),
lo que supondria problemas de dependencia en sus
pocos usuarios (Consep, 2013: 52).

Por otra parte, no existe una evidencia sélida que
relacione los graves problemas del consumo de la hache
con la reforma legal que redujo las penas diferenciando
los trédficos en minima, mediana, alta y gran escala;
por ende, que las acciones de los microtraficantes de
heroina sean impunes, abriendo mds el mercado de
la hache para provocar problemas de dependencia en
sus usuarios. En este sentido, se presentan algunos

razonamientos:

a) La droga que mds se incauta no es la heroina. Segiin
el sistema de administracién de bienes en depdsito
del Consep, se colige que luego de la vigencia del
COIP (entre septiembre de 2014 y marzo de 2015)
la estrategia de incautacién de drogas de uso ilicito
adn no se ha enfocado en reducir del mercado a
la heroina, siendo la de menor proporcién en su
decomiso por peso neto en gramos. Asi, en este
perfodo se ha incautado 3°743675 de cocaina,
1889161 de marihuana, 868475 de pasta base de
cocafna y 80602 de heroina (Consep, 2015)°".

b) Noseconoce de la desarticulacion de una organizacién
dedicada al trdfico de heroina. Sin lugar a duda, la
cartera del interior ha reportado los constantes

operativos —entre ellos los denominados

60 La cuarta encuesta se construyd con informacién levanta-
da en 2012 sobre una muestra de 39634 estudiantes a ni-
vel nacional. Es posible que existan errores metodolégicos
que reflejen problemas de representacién. En este sentido,
se ha sefialado que las ciudades de Francisco de Orellana,
Portoviejo, Guayaquil y Ambato presentan un mayor uso
de herofna que la media nacional (Consep, 2013: 83). Sin
embargo, su fiabilidad no ha sido contrastada con evidencia
similar.

61 La presente informacién se encontraba en construccién al
tiempo de la consulta. Es posible que su actualizacién de-

muestre otras cifras.
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“eslabén” que resaltan la importancia del
combate a la criminalidad por parte de la
policia, muchos de ellos exhibidos a través de
los medios de comunicacién. Sin embargo, no
se conoce aun de la organizacién, estructura o
cartel dedicado al trdfico de heroina que haya
sido desarticulado, al menos enviando al sistema
penal los indicios que relacionen los hallazgos de
la sustancia con las estructuras, redes y personas
involucradas en el comercio de la hache. Se
conoce con vaguedad que las organizaciones que
la expenden se componen de pequefias unidades
familiares, como células o ayllus que participan
en el comercio o trdfico de sustancias sujetas a

fiscalizacién.

Los mayores detenidos por delitos de drogas no
estdn por heroina. Finalmente, la administracién
de justicia penal recibe en su mayorfa —en su
media a nivel nacional, salvo la provincia del
Guayas— a personas sospechosas por el trdfico de
pasta base de cocaina, marihuana y cocaina. Esto
no descarta que en los pocos casos de posibles
microtraficantes de herofna se haya producido
su fuga dentro del sistema penal al no recibir

prisién preventiva. No obstante, al margen de esta
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intuicidn, serfa prematura cualquier posicién que
deduzca la impunidad generada por la ley, puesto
que la persecucién penal de la heroina no ha sido
relevante en las fases previas a la formalizacién de

cargos®.

Pese a existir agudas sospechas de que el consumo de la
hache y sus riesgos no necesariamente tuvieron relacién
con la reforma al paradigma represivo, el Estado
desmanteld la nueva legislacién penal que diferencié
las penas de forma proporcional. La nocién del
“flagelo” por el consumo de heroina empujé de nuevo
a la politica a buscar una salida a través de mds castigo,
incluso a riesgo de olvidar el principio constitucional
que prohibe la criminalizacién del consumo®. De esta
forma, el érgano que cred los umbrales para distinguir
proporcionalmente las penas a partir de los géneros y
pesos de sustancias, vuelve a replantear los pardmetros
hacia la infima cuantia, dejando al sistema penal la
fuerza centrifuga de las cantidades, pues lo que antes era
trifico de minima escala de ahora en adelante serfa la
mediana e incluso la alta. A través de la contrarreforma,
los umbrales que distingufan las escalas del trfico son
reducidos a cantidades que hacen mds tenue la linea
entre el microtrifico y el consumo.

Al estar vigente los umbrales para el consumo de
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El Consejo de la Judicatura ha sefialado que el 46% de las
audiencias de juicio directo en los casos de microtrdfico
se declaran fallidas por inasistencia de los procesados. En
lo que va del afio de vigencia del COIP, se han reportado
3758 personas detenidas por trifico a minima escala, 1336
por trdfico a mediana escala y 413 por trdfico a alta escala
(Consejo de la Judicatura, 2015). La presente estadistica,
sin embargo, también infiere que la mayorfa de los proce-
sados sf comparecen a sus respectivos juicios, ademds que el
universo de detenidos sigue siendo de pequefios traficantes
y no de “peces gordos”. Cabe destacar que el porcentaje de
audiencias fallidas no distingue los casos de detenciones por
herofna.
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63 En el marco del flagelo del consumo de la hache, el Can-

«

ciller Ricardo Patifio expresé: “... es una preocupacién
generalizada... Se ha empezado a mal utilizar o mal in-
terpretar lo que dice la ley en nuestro pais que contempla
que no hay cdrcel o criminalizacién para aquel adulto
que consuma droga... Por eso (aclaré) que toda persona
que esté consumiendo drogas debe ser detenida porque
quien determina si es un consumidor o no es el juez”’

(El Telégrafo, 2015).
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Nuevos umbrales para distinguir los tipos de trafico en el COIP

Sustancias estupefacientes

, Pasta base de Clorhidrato de .
Escala (gramos) Heroina cocaina cocaina Marihuana
Peso neto
Minimo | Maximo | Minimo | Maximo | Minimo | Maximo | Minimo | Maximo
Minima escala 0 0,1 0 0 1 0 20
Mediana escala 0,1 0,2 2 1 50 20 300
Alta escala 0,2 20 50 2.000 50 5.000 300 10.000
Gran escala 20 2.000 5.000 10.000
Sustancias psicotropicas
. Metilendioxifenetilamina Extasis
Escala (gramos) Anfetaminas (MDA) (MDMA)
Peso neto
Minimo | Maximo Minimo Maximo Minimo Maximo
Minima escala 0 0,090 0 0,090 0 0,090
Mediana escala 0,090 2,5 0,090 2,5 0,090 2.5
Alta escala 2,5 12,5 2,5 12,5 2,5 12,5
Gran escala 12,5 12,5 12,5

Fuente: Resolucién No. 001-CONSEP-CD-2015%,

2013, la cantidad que una persona puede “poseer”
o “tener” para el uso de heroina es de 0,01 gramos;
sin embargo, la contrarreforma establece que 0,1

gramos de heroina es ahora el pardmetro desde cero

para presumir gravemente la existencia del trédfico a
minima escala®. Ademds, lo que en Colombia es
el umbral para la posesion licita de marihuana (20

gramos), en Ecuador es el pardmetro desde cero

64 La contrarreforma de los umbrales para diferenciar los tipos

65 Al haberse reducido los umbrales, la pena por supuesto trd-

de tréfico fue publicada en el Registro Oficial No. 586 del
lunes 14 de septiembre de 2015, esto es, en menos de diez
dfas desde que el presidente calificara en el Enlace ciudada-
no 440 a la tabla anterior como “malhadada”. No obstante,
podrfa existir problemas en cuanto a su legalidad, pues irfa
en contra de la Disposicidn Transitoria Décima Quinta del
COIP, la cual se perfecciond una sola vez con el cumpli-
miento que hizo el Consep al establecer los umbrales que
diferencian los tréficos 90 dfas después de publicada esta ley.
Esta disposicién se verfa vulnerada con la contrarreforma,
toda vez que ese no fue el mandato del COIP.
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fico de herofna aumenté porque la posesién o tenencia se
configura en una escala mds grave. Asi, en los primeros tres
meses de la contrarreforma (octubre-diciembre de 2016),
la Defensorfa Piblica alertd los casos que ahora ni siquiera
se leen como trficos de minima y mediana sino como de
alta escala, donde la pena supera todas las expectativas del
reproche instalado a través de los medios de comunicacién,
pues ésta llega a una banda de 5 a 7 afios.
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para considerar la existencia de microtrdfico. Las
escalas del trdfico a minima y mediana escala fueron
reducidas, dando la impresién que en muchos casos
no se hizo més que multiplicar por dos los pardmetros
del umbral del consumo para establecer los umbrales
del wéfico. La contrarreforma complejiza atn
mds la coexistencia de los umbrales que evitan la
criminalizacién del consumo con los que distinguen
los tipos de tréfico, siendo el umbral del tréfico a
minima escala un espacio donde ambos se traslapan.
Asi por ejemplo, los poseedores de cannabis tienen
una mayor exposicién de ser presumidos como
traficantes a minima o mediana escala, es decir como

microtraficantes.

Poco a poco el debate publico invisibilizé los
conflictos por el expendio y consumo de heroina
para sefialar al pequefio expendedor como el
principal problema de la gestién politica del
gobierno. La mediatizacién del expendio de heroina
quedé en el anonimato para posicionar ahora el
combate a la venta minorista a través de la campafa
“Somos 16 millones contra el Microtrifico” (£/
Ciudadano, 2016)”%, la cual es compartida entre
el Ministerio del Interior y la inaugurada Secretaria
Técnica de Drogas (Seted). Lo que antes era objeto
de una politica que diferenciaba los niveles de trédfico
para impedir el desborde del poder punitivo sobre
los eslabones mds débiles, ahora se convierte en la
centralidad de la nueva estrategia de “mano dura’
contra las drogas. Los eslabones mds débiles de la
cadena del narcotrdfico son el principal sujeto a

combatir, el blanco del sistema penal.

La contrarreforma no se detuvo con la retractacién
y configuracién de umbrales mds reducidos para
diferenciar los nuevos niveles de trafico. A ella se

suma el inusitado fallo de triple reiteracion lanzado

66 Ademds, la principal propuesta de la delegacién de la nueva
Secretarfa Técnica de Drogas para el 59 Perfodo de Sesiones
de la Comisién de Estupefacientes en Viena, celebrada del
14 al 22 de marzo de 2016, gird alrededor del posiciona-
miento del combate al microtrdfico como emblema de la
politica de drogas de Ecuador.
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por la Corte Nacional de Justicia del Ecuador que
tiene fuerza de ley. En él se direcciona a todos los
jueces a acumular las penas por el cumplimiento
de cada uno de los verbos rectores y géneros de
sustancias (Corte Nacional, 2015: 23-24)%. Para el
mdximo drgano de la justicia ordinaria del Ecuador
es vélido el incremento de penas —como concurso
real de delitos— en los casos de tenencia de varias
sustancias, olvidando que el “policonsumo” también
puede ser legitimo, negando ademds las diversas
realidades de los usuarios. Asi, si un “poseedor”
de 22 gramos de cannabis tiene también 2 gramos
de cocaina puede recibir una pena de 10 afios, sin
anadir una sustancia mds. Sin embargo, se desata
una contradiccién. La misma generacién de jueces
de la Corte Nacional de Justicia ha confirmado la
inocencia en casacién de personas confundidas por
microtraficantes tras haber poseido diversos tipos
de sustancias (Véase Causa 2066-2014 SSI — Corte
Nacional de Justicia).

La de
decisiones de las funciones Ejecutiva (Consep)

y Judicial (Corte Nacional)®,

contrarreforma no solo devino las

sino también

67 El referido fallo de triple reiteracién fue publicado en el
Suplemento del Registro Oficial No. 592 del martes 22 de
septiembre de 2015. Bajo la identificacién de Resolucién
12-2015, su enunciado resalta: “Al tratarse de las descrip-
ciones tipicas contenidas en el art. 220.1 del COIP, la
persona que con un acto incurra en uno o mds verbos
rectores, con sustancias estupefacientes, sicotrépicas o
preparados que las contengan, distintos y en cantidades
iguales o diferentes, serd sancionada con pena privativa
de libertad acumulada segin sea la sustancia sicotrépi-
ca o estupefaciente, o preparado que la contenga, y su
cantidad; pena, que no excederd del mdximo establecido
en el articulo 55 del COIP”. Sin embargo, la fecha de la
resolucidn judicial data del 16 de septiembre de 2015, es
decir, doce dfas después desde el Enlace ciudadano 440.
Ademds, los fallos en que se sustenta la triple reiteracién
son producidos casi en un mismo mes. As{, pueden no-
tarse la inmediatez de dias entre los fallos esgrimidos el
27 de julio, 6 de agosto, 25 de agosto y 31 de agosto de
2015 (Corte Nacional, 2015: 19-23). Véase ademis la
critica de Stalin Raza, quien deja abierta la posibilidad
de plantear acciones por su clara inconstitucionalidad

(2015: 20-22).
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de la propia Funcién Legislativa. La Asamblea
Nacional fue el dltimo 6érgano encargado de
procesar la punitividad exigida desde el Enlace
ciudadano 440. En el dltimo debate de la “Ley
Orgédnica de Prevencién Integral del Fenémeno
Socioeconémico de las Drogas y Regulacién y
Control del uso de Sustancias Catalogadas Sujetas
a Fiscalizacién” (Ley de Prevencién de Drogas) se
decantd la represién®. La discusion inicial de esta ley
nada tenfa que ver con lo penal; su objeto suponia
devolver la institucionalidad de la prevencién para
sustituir en definitiva el paradigma represivo por
un abordaje mds social. Al final, su Disposicién
Reformatoria Primera aumenté la pena en un
600% a la minima y mediana escala, sustituyendo
las escalas de castigo de dos a seis meses por uno a
tres afios, y la de uno a tres por tres a cinco afos de
encarcelamiento, respectivamente. Con ello, quedé
satisfecha la demanda de punitividad que no solo
incrementd las penas sino que ademds posibilita la
aplicacidn de la prisién preventiva en cualquier caso
de trdfico y abre nuevamente las puertas al debate

de la implementacién de las “Cortes de Drogas™°.

No obstante, las personas sospechosas por los tréficos
de minima y mediana escala no deberfan ir a la cdrcel.

Su comparecencia en el proceso podria hacerse a

68 Por su parte, el Consejo de la Judicatura y el Ministerio del
Interior estdn promoviendo la reforma del parte policial a
través del uso de plataformas electrénicas. El denominado
“parte web” identifica de forma georreferenciada el lugar de
la detencién, pero también el entorno donde se realiza. Uno
de estos serfan las instituciones educativas, con lo cual po-
drfa aumentarse la pena en los casos de tréfico enunciados

en el Art. 220 del COIP,
69

La Ley de Prevencion Integral del Fenémeno Socioecond-
mico de las de Drogas y Regulacién y Control del uso de
Sustancias Catalogadas Sujetas a Fiscalizacién fue publicada
en el Registro Oficial No. 615 del lunes 26 de octubre de

2015.

Véase el “Memordndum de entendimiento entre el Minis-
terio de Justicia de la Republica de Chile y el Ministerio de
Justicia, Derechos Humanos y Cultos de la Republica del

70

Ecuador y Universidad Técnica Particular de Loja de la Re-
publica del Ecuador sobre estudios en materia de Derechos
Humanos y reinsercién social” del 15 de octubre de 2015.
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través de mecanismos mds racionales, tales como el
uso de dispositivos electrénicos para su localizacién.
Su uso permite tres grandes ventajas: i) Ubicar de
forma georreferenciada a los procesados —donde
atin no es posible determinar si son consumidores
o microtraficantes— y evitar que fuguen del juicio;
ii) Establecer su ubicacién y proximidad a cualquier
establecimiento educativo, asi como sus vinculos con
posibles redes del crimen organizado™; vy, iii) Ahorrar
los ingentes recursos econémicos del encarcelamiento,
donde no solo deben sumarse los costos de alimentacién
sino también los de remuneracién del personal de
seguridad y civil burocrdtico, asi como los costos por
el mantenimiento de sus nuevas infraestructuras, entre
otros. El uso del dispositivo electrénico es una de las
mds contundentes recomendaciones, tanto de la Oficina
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC, 2010: 27) como de la Organizacién de
Estados Americanos (OEA, 2013b: 123).

Ademis,

propender ala no privacién delalibertad, sino también

no solo las medidas cautelares deben

las penas. EI COIP permite la suspensién condicional
de la pena en los casos de tréfico a minima y mediana
escala, incluso una vez que éstas se aumentaron. Por
lo tanto, mal podria aplicarse el encarcelamiento
preventivo si ni sus penas contemplan la prisién para
los responsables. En este sentido, el mdximo drgano
del Régimen Internacional de Control de Drogas
(RICD), esto es, la Comisién de Estupefacientes,

resolvié promover en todos los estados el uso de

71 Enhorabuena, el COIP permite el uso del dispositivo elec-
trénico; no obstante, la Disposicién Transitoria Décimo
Novena no ha sido cumplida. En ella se concedi6 un plazo
de 150 dfas al Ministerio de Justicia y al Consejo de la Judi-
catura para ponerlo en operacién. EI 10 de agosto de 2014
debid haberse puesto en marcha su implementacién, lo que
hasta la fecha no ha sucedido.

72 A pesar de no estar de acuerdo con estas medidas, el COIP
permite el empleo de agentes encubiertos, entregas vigila-
das, interceptaciones electrénicas e incentivos a los delato-
res. Todas estas herramientas como parte del programa de
la Convencién de Palermo. Por ende, el uso de dispositivos
electrénicos facilitarfa la desarticulacién de redes del trafico
de drogas.
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“medidas sustitutivas de la condena o la pena a los
delitos menores pertinentes relacionados con drogas”

(Comisién de Estupefacientes, 2015).

A pesar de estas recomendaciones, la decisién
gubernamental que terminé por dar un paso atrds en
su discurso para aumentar las penas podria empeorar
el estado de cosas: i) porque es mds tenue la frontera
entre el microtrdfico y el consumo; ii) porque
los pequefios expendedores pertenecen a estratos
econémicos vulnerables; y, iii) porque todos los
microtraficantes o expendedores son reemplazables o
fungibles, olvidando lo que dice Roberto Saviano: “Los
hombres son medios. Y los medios obsoletos deben
ser reemplazados” (2013: 477)7. Esta es la receta que
ha fracasado en nuestra historia. Sorprendentemente,

estamos dispuestos a repetirla.

Conclusiones inconclusas:
en busca de la prevencion perdida

Ecuador es un pais contradictorio. Tras 25 afios de
vigencia de una norma que simbolizé el pasado’,
la Asamblea Nacional aprobd la Ley de Prevencién
de Drogas para coronar los duros cuestionamientos
al abordaje punitivo. Fue un ejercicio de legislacién
sobre los restos de la Ley 108 después que el gobierno
promoviera sefiales para bloquear su parte mds funcional:
la represiva. Por una parte, la nueva ley cerré un circulo
de pasos trascendentales emitidos durante el gobierno

de Rafael Correa para posicionar a la prevencién como

73 Los aparatos organizados de poder que construyen sus
estructuras alrededor del trdfico de drogas presentan dos
grandes caracteristicas en cuanto a la permanencia de sus
agentes: a) Los pequefios traficantes son reemplazables, es
decir, aunque mds los encarcelemos, mds habrd en las calles;
v, b) Los lideres o mandos altos también son reemplazables.
Tanto los microtraficantes como los lideres de los carteles
son fungibles, pues su permanencia no estd en funcién de la
divisién criminal del trabajo, sino de la ilicitud del merca-
do. Mientras el mercado sea ilegal, habrd narcotrifico.

74 Se calcula que durante los 25 afios de vigencia de la Ley
108, mds de 50000 personas fueron detenidas en su nom-
bre, la mayorfa de ellas bajo el tipo penal de tenencia o po-

sesion.
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el verbo rector de la politica de drogas; por otra, abrié
la penalidad del capitulo que suponfa cerrar. En la recta
final coexiste también un punto de partida que empieza

por devolver el status quo a la represion.

Esta vuelta de tuerca —que se concreta en un giro
punitivo— niega el camino que proyectd una vehemente
reforma soberana en nuestra politica. La no renovacién
del Puesto de Operaciones de Avanzada (Base de
Manta), en 2009, y la renuncia a las preferencias
arancelarias (ATPDEA), en 2013, habfan alentado al
Estado a tomar una posicién desafiante frente al discurso
mundial de “guerra contra las drogas”. A ello se suma
el papel deliberativo de algunas organizaciones sociales
que acompafiaron los debates mds dlgidos de la reforma
a través de entidades como Ecuador Canndbico y
Diabluma (Jdcome, 2013: 89-92), haciendo que Estado
y sociedad civil sean una amalgama en el planteo de las
politicas de drogas.

La experiencia ecuatoriana es la mejor evidencia del paso
de la légica represiva camuflada como prevencidn, asi
como de los intentos de ruptura de su status quo a través
de sefiales que permitieron debatir un enfoque diferente.
Por ello, si bien lo ideal es que las decisiones politicas
sean precedidas de sélidas evidencias, la realpolitik
mantiene una velocidad de dificil articulacién entre
las decisiones tomadas y las investigaciones ofrecidas,
haciendo entrever que la pedagogfa de la politica publica
no pasa por la planificacién de su futuro sino por la no
repeticidn de su pasado. De ahi que es la experiencia
—narrada a partir de nuestras tragedias y padecimientos—
la que se constituye en una fuente de informacién vélida
que nos permite renacer con cierta autonomia, aunque
coloque a la prevencién en el péndulo de lo ideal o tal
vez de la utopfa.

La prevencién de drogas no solo fue vaciada en su
programa mediante la predominancia de las acciones
represivas, sino que ademds se generd una zona gris de
competencias que hace urgente el afianzamiento de la
institucionalidad civil. En este sentido, la nueva Ley de
Prevenciéon de Drogas supone en teorfa una renovada
mirada de la prevencién para superar el reduccionismo
institucional que habfa quedado en las polfticas de
a lo administrativo”. Sin

interdiccién  reducidas
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embargo, y antes de programada la transicién hacia una
nueva institucionalidad en enero de 2016, el gobierno
ecuatoriano decidié que la nueva Secretarfa Técnica
de Drogas (Seted) debia fortalecer la lucha contra el
microtréfico a través de estrategias de “mano dura” que
poco se distinguen de las politicas del Ministerio del
Interior y de la Policfa. En sus primeras actividades,
la agencia de la nueva institucién de prevencién
presenté un enfoque de interdiccién mediante
politicas de intervencién policial en los espacios
donde se haya producido expendio’. Aquellos barrios
marginalizados, que histéricamente no han recibido la

prestacion de servicios publicos, ahora son el blanco

75 Solo la quinta parte del proyecto inicial presentado a la Asam-
blea Nacional en 2014 trat sobre la prevencién. De sus 25
articulos, 20 versaban sobre la institucionalidad y sus com-
petencias regulatorias entre las que cuentan las sanciones ad-
ministrativas y la administracién de bienes por parte de otro
érgano. Sin embargo, el proyecto ha ido incorporando una
visién integral de la prevencién que asume los enfoques de
comunicacion, educativos y de salud pablica; ademds de los
criterios para el desarrollo alternativo preventivo.

76 Ladireccién de la flamante Secretarfa Técnica de Drogas reca-
6 sobre el General (en servicio pasivo) y ex Comandante de
Policfa, Rodrigo Sudrez (Véase El Universo, 2015). Ademds,
bajo su reciente direccién se promulgd el Reglamento General
ala Ley Orgdnica de Prevencién Integral del Fenémeno Socio
Econémico de las de Drogas y Regulacién y Control del uso
de Sustancias Catalogadas Sujetas a Fiscalizacidn, a través del
Decreto Presidencial No. 951 del 11 de marzo de 2016. El
reglamento reproduce los postulados de la ley; sin embargo,
aqui se afinan las competencias de la Secretarfa Técnica de
Drogas (Seted). Ademds, y a pesar que el Art. 38 de este regla-
mento norma el cultivo y cosecha de sustancias sujetas a fisca-
lizacién, no dice nada respecto del cultivo para uso medicinal
o terapéutico ¢ incluso recreativo, por ejemplo del cannabis.
Si bien en su Art. 43 podria habilitarse un permiso para el
cultivo de drogas para la produccién de medicamentos, esta
regulacién no es expresa en sefialar la siembra con fines medi-
cinales en estado natural. Finalmente, tampoco se menciona
el reconocimiento o formas de intervencién a personas que
se encuentran en uso ocasional, habitual o problemdtico de
drogas de uso ilicito, es decir, en quienes de alguna forma
mantienen cierta frecuencia en su uso. Este silencio podrfa
leerse nuevamente como una posicién abstencionista cuyo
axioma, por una parte, trata de evitar a toda costa el consumo
y los riesgos en el uso de drogas; y, por otra, da las espaldas a
las decenas de realidades de personas que requieren diversas
estrategias de intervencion estatal, social, familiar e individual
y que no necesariamente deben ser internadas o involucradas
directamente con el sistema de salud pblica.
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del nuevo érgano de la prevencidn, solo que a través de

estrategias de seguridad:

El intenso movimiento de policias obligé a algunas
familias a salir a los portales de sus casas, a asomarse
por las ventanas que colindan con los angostos y
desolados callejones. Las empinadas escalinatas del
cerro Las Cabras, en el cantén Durdn (Guayas),
marcaron el inicio de la Secretarfa Técnica de
Drogas (Seted)... (E/ Comercio, 2016)"".

Ecuador habfa llamado la atencién de la comunidad
internacional por su subalteridad al paradigma
represivo, poniendo en cuestién el discurso de “guerra
contra las drogas”. La proporcionalidad de las penas
y la (des)centralizacidn de lo penal habfan profesado
un camino alentador para la consolidacién de una
politica de prevencidn que asuma los diversos enfoques
de la reduccién de dafios. Esta fue la identidad que
se conecté con las diversas manifestaciones de la
regién de cara a la préxima Asamblea General de las
Naciones Unidas que tratard “El problema mundial
de las drogas” UNGASS)’®, donde la formacién de
minimos comunes y de experiencias diversas pondrfan
de manifiesto que América Latina no desea continuar
con el paradigma represivo para refundar el enfoque
de Derechos Humanos™.

77 Véase El Comercio (2016).

78 Curiosamente, han sido Guatemala, México y Colombia los pai-
ses que proponen la Sesién Especial de UNGASS 2016, a pesar
que dentro de sus Estados no se hayan realizado transformaciones
profundas al paradigma prohibicionista en los tltimos tiempos,
al menos como politica de estado.

79 El 31 de agosto de 2015, Unasur consolidé una posicién
comun de cara a UNGASS 2016, donde resalta también la
necesidad de aplicar el principio de proporcionalidad (Una-
sur, 2015). Por su parte, la II Reunién Ministerial sobre el
Problema Mundial de las Drogas de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y El Caribe (Celac), celebrada el 21 y 22
de mayo 2015, reafirmé: “Que todas las politicas de drogas
deben incorporar de manera integral los principios de la De-
claracién Universal de Derechos Humanos, de conformidad
con el espiritu y el objetivo de salvaguardar la salud y el bien-
estar de la humanidad... Que el uso indebido de drogas es un
problema de salud pblica y que su manifestacion extrema, la
dependencia o la adiccidn, requieren abordar este fenémeno
socioecondmico y cultural a través de la implementacién de
politicas de atencién integral e inclusién social” (Celac, 2015).
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En los uldmos afios, América ha presentado
alternativas a las politicas de “mano dura”. Las que
mds resaltan remarcan la necesidad de regular los
mercados, comenzando por el de cannabis: algunos
bajo la tendencia de abrirlos mientras que otros en
la opcién de contenerlos estatalmente. De cualquier
manera, Canadd, Jamaica, Uruguay y Estados Unidos
(Washington, Colorado y el distrito de Columbia)
sefialan la ruta mds trascendente de toda politica
de drogas, ademds de otras iniciativas que en la
regién confirman una ruptura real con el paradigma
prohibicionista-represivo, tal como estd ocurriendo
con los licenciamientos para el cannabis medicinal
en México y Colombia. La respuesta a través de la
regulacién del mercado no significa entonces un
camino hacia la legalizacién (liberalizacién), sino
la asuncién responsable de una fase superior de la
prevencién, pues se ha demostrado que la regulacién
también afianza el paradigma preventivo al alejar la
violencia de los carteles e impedir los dafios en la
salud publica. Aquello supone un nuevo estadio de
la politica que supera a la represién como la forma
central y retardataria de resolver el “problema mundial
de las drogas”.

A pesar de no haber asumido una politica de regulacién
de mercados, Ecuador habfa puesto en cuestién a la
represion. La reforma a la penalidad de la Ley 108
realizada mediante el COIP abria el camino para
debatir y sentar las bases de la prevencién, al menos
después de haber racionalizado las interacciones
sociales alrededor de las penas del tréfico ilicito de
drogas, no como fin de la politica sino como apenas
un medio. Por un momento, nuestro pais se colocd a la
vanguardia de las naciones que decidieron replantear
sus esquemas politico-normativos como verdaderos

proyectos contrahegemdnicos.
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La contrarreforma, sin embargo, desmantelé el
enjuiciamiento social que se habifa logrado sobre la
politica criminal de drogas. En la cispide de la dltima
reforma legal, y para asumir de una vez por todas a la
prevencién como ntcleo de la estrategia sobre drogas,
se decanta la represién. Con ello, Ecuador atraviesa
uno de los episodios mds contradictorios de su politica.
La estrategia nuevamente es “darle duro a los débiles”
(Samper, 2015), para asi reestablecer el supuesto orden
perdido en las “patologias urbanas” que ahondan en
sefalar a la venta minorista y al consumo de drogas
como el principal problema de la sociedad. La cdrcel
se proyecta como el equilibrio y la opcién politica
del momento, aunque no haga mds que trasladar de
espacios a los mismos marginalizados que vieron en la
economfa informal la solucién al desaparecido trabajo
asalariado (Wacquant, 2013: 228).

Lo perdido en la politica de drogas de Ecuador no es el
orden publico ni la represién, sino la prevencién. Por
ende, no se puede hablar del fracaso de una politica
que ni siquiera se ha desarrollado. Asi, a puertas
de cumplirse 100 afios del paradigma represivo
expresado desde la primera ley antdrogas (Ley de
Control del Opio de 1916), comienzan a agudizarse
sus contradicciones. La ruptura momentdnea del
paradigma represivo y la contrarreforma que defiende
su status quo manifiestan la ausente pedagogia entre
el viejo y nuevo poder, aquella transicién que no
fue suficiente para asumir una politica de reduccién
de dafios. La nueva politica de drogas profundiza
y subraya la punitividad como la respuesta mds
contundente al microtrdfico y consumo. No se
entendié que lo mds importante no era el aumento
de las penas, sino la recuperacién de la politica de
prevencién, aquella que al parecer estard perdida

durante otros 100 afios mds.
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