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Resumen:

Lafigura de la penalizacion de la tenencia de drogas para consumo personal se encuentra
en el centro del debate sobre la necesidad de reformar la Ley de Estupefacientes 23.737,
debate que pone en evidencia tensiones y contradicciones al interior del propio aparato
del Estado y en la opinion pUblica sobre como enfrentar los fenémenos ligados a las
drogas en el pais. Diversos estudios sugieren que los argumentos que dieron sustento
a esta legislacion no se han verificado tras més de veinte afos de su aplicacion. Para
muchos actores sociales, la tension se centra en una reformulacion de las politicas que
garantice el derecho a la salud de los usuarios de drogas como cuestion indisociable del
respeto por los derechos humanos. La definicion del problema como delito-enfermedad
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es sostenida adn por diversos actores gubernamentales y no gubernamentales, lo que
se traduce en la dificultad para lograr cambios sustantivos en la formulacién de politicas
publicas, por lo que avanzar en una reforma legislativa aparece como un paso necesario
gue promueva el pasaje de discursos innovadores y respetuosos de los derechos y
garantias hacia practicas efectivas de intervencion.

Palabras claves: Drogas - Legislacion - Derechos

Resumo

A fignra da criminalizagio da posse de drogas para uso pessoal estd no centro do debate sobre a neces-
sidade de reformar a Lei de Entorpecentes 23,737, isto luzges tensoes ¢ contradigoes dentro do aparelbo
do priprio Estado e de opinido piiblico sobre como lidar com fendmenos relacionados com droga no pa’s.
Varios estudos sugerem que os argumentos que sustentavam esta legislacio ndo tem sido verificados apds
mais de vinte anos de sua implementagio. Para muitos atores, a tensao estd focada em uma reformu-
lagao de politicas que garantam o direito a saside de usudrios de drogas como uma questio insepardvel
do respeito pelos direitos bumanos. Definindo o problema como crime e doenga ainda ¢ suportado por
vdrios atores governamentais e nao-governamentais, o gue resulta na dificuldade de alcancar mudangas
Substantivas nas politicas piblicas, para avangar a reforma legislativa aparece cono um passo necessdrio
para promover a passagem de discursos inovadores e respeitoso dos direitos e garantias a praticas de

intervengdo eficages.

Palavras-chave: Drogas - L egislagao - Direitos

Introduccion

Durante el periodo neoliberal de los afios no-
venta en Argentina, el Estado se retrajo signifi-
cativamente de su responsabilidad para asegurar
el derecho a la vivienda, la salud y la educacion,
aunque en el mismo periodo expandio la activi-
dad del sistema penal (Daroqui, 2008). Una de las
poblaciones alcanzadas por dicha expansion fue-
ron los usuarios de drogas ilegales y las personas
que comercian o transportan esas sustancias.

La legislacion penal en materia de estupefacien-
tes constituye el principal instrumento utilizado
para la persecucién de esas poblaciones. En el
caso particular de los usuarios de drogas ilegales,
ésta se expresa en la figura de la penalizacién de
la tenencia para consumo personal, prevista en el
segundo parrafo del articulo 14 de la Ley 23.737'.
Esta figura se encuentra en el centro del deba-
te sobre la necesidad de reformar la legislacion
vigente, debate que pone en evidencia tensiones

y contradicciones al interior del propio aparato
del Estado y en la opinién publica sobre como
enfrentar los fenémenos ligados a las drogas en
el pais.

Los ejes y actores del debate

La discusién penalizacién/despenalizacion de
la tenencia de drogas para consumo personal en
Argentina es un debate historico que involucra
diferentes actores sociales que, al decir de Ozlak
y O'Donnel (1976), movilizan recursos y entre-
tejen vinculos caracterizados por las alianzas, las
tensiones y los enfrentamientos, cuya dinamica se
imbrica con los procesos sociohistoricos de los
que forman parte.

Cuando en1989 se promulgd la Ley de Estupe-
facientes 23.737, los principales argumentos para
promoverla se centraron en que la penalizacion de
drogas resolveria la tendencia en crecimiento del
consumo de drogas ilegales. Sin embargo, en los

1. Ley 23.737. Art. 14: “Sera reprimido con prisi6n de uno a seis afios y multa de trescientos a seis mil australes el que tuviere en su poder estupefacientes. La pena seré de un mes a
dos afios de prision cuando, por su escasa cantidad y demds circunstancias, surgiere inequivocamente que la tenencia es para uso personal”.
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ultimos veinte aflos, se verificé un aumento y una
diversificacion del consumo de sustancias ilegales.

Otro de los argumentos que sustentaron esta ley
se basaba en la presuncién de que la persecucion
de los escalones mas bajos en la cadena del tra-
fico ilicito (consumidores de drogas, pequefios
vendedores y “mulas”) conducirfa al desbarata-
miento de las redes criminales, lo que tampoco
se ha verificado.

Un estudio analizé la aplicacién de la Ley de
Drogas en el periodo 1996-2007 (Corda y Fris-
ch, 2008). Se observo que los procedimientos de
las fuerzas de seguridad -especialmente las poli-
cias- se realizaban principalmente en la ciudad y
la Provincia de Buenos Aires, deteniendo en el
periodo estudiado a un perfil de varones jove-
nes, argentinos, solteros, mayoritariamente con
algun tipo de insercién laboral, sin antecedentes
penales ni encarcelamientos anteriores, y que
portaban escasas cantidades de drogas ilegales®.
Una de las conclusiones de este estudio indica
que, aunque la actuacién de la justicia penal puso
cierto limite a la criminalizacién iniciada por la
agencia policial, no logré evitar el estigma que
produce la seleccion policial, ni la corrigid, con
excepcién de algunos casos.

Otro estudio que analiz6 los encatcelamientos por
delitos relacionados con estupefacientes en Argen-
tina, demostrd que la actividad de aplicacion de la
Ley 23.737 por parte de las agencias policiales al-
canz6 en un 70% a los usuarios de drogas, aunque
a partir de los afios noventa se concentré también
en las personas que comercian o transportan por
las fronteras pequefas cantidades de drogas ilega-
les, por lo que un tercio de las personas detenidas
en las carceles federales lo estin por esta dltima
clase de delitos, afectando especialmente a mujeres
y extranjeros (Corda, 2011).

La controversia sobre los beneficios y los perjui-
cios de despenalizar la tenencia de drogas para
consumo personal, en los dltimos afios dividio
posiciones en el Poder Ejecutivo Nacional, cu-

yos representantes mas conocidos fueron el pri-
mero Ministro de Justicia, Seguridad y Derechos
Humanos y luego Jefe de Gabinete de Ministros,
Anibal Fernandez, quien defendia la posicién
despenalizadora, enfrentindose con José Ramoén
Granero, que condujo hasta diciembre de 2011
la Secretaria de Programacion para la Prevencion
de la Drogadiccién y la Lucha contra el Narcotra-
fico SEDRONAR), quien insistia en mantener
la legislacion punitiva.

En el marco de esta discusién y con una creciente
actividad legislativa que daba cuenta de la confron-
tacion de enfoques en el disefio de politicas, se co-
nocié el fallo “Artiola” de la Corte Suprema de Jus-
ticia Argentina, en agosto de 2009 (Touzé, 2010).

La Corte Suprema de Justicia declaré que “el ar-
ticulo 14, segundo parrafo, de la ley 23.737 debe
ser invalidado, pues conculca el articulo 19 de la
Constitucién Nacional, en la medida en que inva-
de la esfera de la libertad personal excluida de la
autoridad de los 6rganos estatales. Por tal motivo
se declara la inconstitucionalidad de esa dispo-
sicion legal en cuanto incrimina la tenencia de
estupefacientes para uso personal que se realice
en condiciones tales que no traigan aparejado un
peligro concreto o un dafio a derechos o bienes
de terceros” (Corte Suprema de Justicia, 2009).

El fallo también exhorté “a todos los poderes
publicos a asegurar una politica de Estado con-
tra el trafico ilicito de estupefacientes y a adoptar
medidas de salud preventivas, con informacioén
y educaciéon disuasiva del consumo, enfocada
sobre todo en los grupos mds vulnerables, es-
pecialmente los menores, a fin de dar adecuado
cumplimiento con los tratados internacionales de
derechos humanos suscriptos por el pais” (Corte
Suprema de Justicia, 2009). Hipotetizamos que
esta exhortacién respondia al debate sobre las
dificultades del sistema de salud para abordar el
tema de la atencion de los usuarios de drogas y
afrontar las potenciales consecuencias de la des-
penalizacién de la tenencia para consumo perso-
nal (Galante et al., 2012).

2. Un relevamiento realizado en 1996 sobre 292 causas por infraccién a la ley 23.737 en diez Juzgados en lo Criminal y Correccional Federal Penal de la ciudad de Buenos Aires revel6
que en el 87% de los casos, las incautaciones eran menares a cinco gramos de marihuana o cocaina (Corda y Frisch, 2008).
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Desde el pronunciamiento de la Corte Suprema,
el debate sobre los cambios que precisa la actual
politica de drogas de Argentina se expandio a di-
versos actores sociales, incluyendo los usuarios
de drogas, sus familiares -especialmente los gru-
pos de madres contra el paco-, iglesias, activis-
tas de otros grupos estigmatizados y segregados,
académicos, organizaciones no gubernamentales
y funcionarios de los diversos poderes del Esta-
do. La tensién para muchos de esos actores se
centré en el tipo de reformulacion de las politicas
de drogas que garantizara el derecho a la salud de
los usuarios como cuestién indisociable del res-
peto por los derechos humanos.

De la respuesta punitiva
al paradigma de derechos

El fallo Arriola impulsé el reconocimiento de los
derechos de los usuarios de drogas que luego se
expres6 mas especificamente en la Ley de Salud
Mental 26.657°, promulgada en el afio 2010, en re-
lacién con la garantia del principio de autonomia en
el proceso de tratamiento y del respeto de su identi-
dad (Pawlowicz et al., 2011; Galante et al., 2012).

En el marco del debate del ano 2012, docentes
e investigadores de la Carrera de Trabajo Social
de la UBA, que integran organizaciones no gu-
bernamentales como Intercambios Asociacién
Civil para el estudio y atencién de problemas
relacionados con las drogas, o la Cooperativa
de Trabajo Matgen, intervinieron en la cuestion
con diferentes insumos. En el caso del Grupo
Margen se organizé un documento en el que
se discute, entre otros temas, la confusién en-
tre los conceptos de despenalizacién y legaliza-
cién cuando se debate la reforma de una ley que
“puede modificar radicalmente la construccion
de subjetividad de los usuarios y consumidores
de drogas, al punto de que dejen de ser trata-
dos como delincuentes y generar un cambio
relevante en las representaciones sociales en
este tema” (Comunicado Grupo Margen, 2012).
Intercambios produjo el texto denominado “15
ideas para una nueva politica de drogas” (Ver

Cuadro) con el que realizé una campana a la que
adhiri6 la Carrera de Trabajo Social de la UBA,
entre otras organizaciones de Argentina (Intet-
cambios, 2012).

Como caja de resonancia de estos debates, nume-
rosos proyectos se encuentran actualmente espe-
rando su tratamiento en el Congreso Nacional.
Por un lado, varios se enfocan en una modifica-
cién de la Ley 23.737 que incluya —entre otros
cambios- eliminar la penalizacion de la tenencia
de drogas para consumo personal. Por otro, se
han presentado proyectos que proponen la crea-
ci6n de mecanismos que garanticen la atencioén
integral de las personas que usan drogas por pat-
te del sistema publico de salud.

Conclusiones

El debate sobre la politica de drogas en Argentina
no es ajeno a una generalizada percepcién acerca
de las consecuencias involuntarias del actual régi-
men de control, entre las que se cuentan el estig-
ma y la discriminacién de los usuarios de drogas,
la saturacion de los sistemas judicial y carcelarios,
el crecimiento de un mercado ilegal controlado
por organizaciones delictivas y la confusion entre
politicas de seguridad y de salud. Esta percepcion
esta impulsando la discusion en todo el mundo y,
de manera particular, en América Latina.

No obstante, la construccion social del problema
de las drogas -en tanto sustancias prohibidas-, y
de su uso, en tanto desvio, contintia operando
en la interseccién de dos logicas: la sanitaria, de
cura, y la punitiva, de control. Resulta evidente
que esta definicién del problema como delito-en-
fermedad es sostenida ain por diversos actores
gubernamentales como no gubernamentales, lo
que se traduce en la dificultad para lograr cambios
sustantivos en la formulacién de politicas publi-
cas. Avanzar en una reforma legislativa aparece
entonces como un paso necesario que promueva
el pasaje de discursos innovadores y respetuosos
de los derechos y garantias hacia practicas efecti-
vas de intervencion.

3.Ley 26.657. Art. 4° - “Las adicciones deben ser abordadas como parte integrante de las politicas de salud mental. Las personas con uso problemdtico de drogas, legales e ilegales,
tienen todos los derechos y garantias que se establecen en la presente ley en su relacion con los servicios de salud”.
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15 IDEAS PARA UNA NUEVA POLITICA DE DROGAS

1. Despenalizar la tenencia de drogas para con-

sumo personal. El uso de drogas es un acto
privado y tener drogas para el propio consu-
mo no debe ser delito.

La Corte Suprema de Justicia de la Naciéon
declaré la inconstitucionalidad de la norma
que sanciona penalmente la tenencia de es-
tupefacientes para consumo personal por
ser incompatible con el principio de reserva
contenido en el articulo 19 de la Constitucién
Nacional. Cuando se trata de tenencia para
uso personal, no debe detenerse a una perso-
na, ni iniciarse proceso administrativo o penal
alguno. La ley penal no puede confundir a los
usuarios de drogas con los diferentes eslabo-
nes de la produccion y/o trafico de drogas.

Eliminar las medidas de seguridad educativa y
curativa de la Ley de Estupefacientes. La edu-
cacion y la salud son derechos y no pueden
convertirse en castigo aplicado por la Justicia
penal.

Las personas que usan drogas no deben ser
objeto de sanciones por ello. Debe garantizar-
se la educacién y la atencién de los problemas
relacionados con el consumo de drogas en el
ambito de las politicas publicas sociales, sani-
tarias y educativas.

Despenalizar el cultivo para consumo per-
sonal. El cultivo doméstico y las iniciativas
reguladas de asociaciones de cultivadores de
cannabis son una forma de evitar la cadena de
trafico y delito.

El cultivo para el propio consumo no debe
ser delito. La ley penal no puede confundir a
quienes cultivan plantas para su uso personal
con los diferentes eslabones de la produccién
y/o trafico de drogas.

Precisar las figuras de “tenencia simple” y/o
“tenencia con fines de comercializacion”. Es
necesario especificar parametros sobre cir-
cunstancias, conexiones con redes de produc-
cién y trafico y otras evidencias.

La utilizacién de figuras de “tenencia” para
perseguir conductas de trafico, sin mayores
requisitos, puede ocasionar la persecucion
de conductas vinculadas a los usuarios. A
tal punto que a veces deben probar que su
conducta no estd vinculada al trifico, invit-
tiendo la carga de la prueba. La experiencia
internacional indica que especificar dosis para
establecer la figura penal de “tenencia simple”
puede resultar inconveniente o engafioso. Es
necesario que la tenencia simple se configure
con parametros probatorios que abarquen la
complejidad del tema. Actualmente la ley de
estupefacientes habilita margenes amplios de
discrecionalidad en las detenciones policia-
les. Estas detenciones, en muchos casos, dan
lugar a situaciones de violencia que implican
graves violaciones de los derechos humanos.

Atenuar la escala penal para los pequefios ac-
tores de la cadena del trafico. Los eslabones
mas bajos suelen ser personas muy pobres
que reciben castigos como si fueran parte del
crimen organizado.

La evaluacién para la definicion de la pena
debe basarse en la pregunta: ;Cual es la fun-
cion de esa persona en la estructura del cri-
men organizador ¢Es lo mismo un joven,
pobre y desocupado, que hace delivery de
sustancias a casas de clase media desde un
barrio humilde que aquellos funcionarios pu-
blicos complices del trafico en gran escala?
Es necesario atenuar la escala penal para los
pequenos actores del trafico en situaciones de
vulnerabilidad que en la actualidad va de 4 a
15 afios de prisién (Ley 23.737, Art. 5) y fijar
una proporcionalidad de las penas, segun el
nivel de compromiso en el negocio.

Modificar el Codigo Aduanero para atenuar
la escala penal por contrabando a las llama-
das “mulas”. Una persona que transporta una
pequena cantidad por la frontera puede ser
condenada hoy a 16 afios de prision.

El articulo 866, segundo parrafo del Codigo
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Aduanero, es aplicado en la actualidad sin te-
ner en cuenta el nivel de involucramiento real
en la estructura del trafico de drogas de las
personas que hacen de “mulas” (generalmen-
te mujeres pobres, jefas de hogar y migran-
tes), que por transportar a través de la fronte-
ra cantidades minimas son sancionadas por el
delito de contrabando con penas que van de 4
afios y 6 meses a 16 afios de prision.

Mantener despenalizados la tenencia y el uso
de la hoja de coca en su estado natural. Estas
conductas no son delito en la Argentina y este
posicionamiento respetuoso de los usos cul-
turales debe continuar.

La tenencia y el consumo de hojas de coca
forman parte de las practicas culturales an-
cestrales de parte de la poblacion del pafs,
que especialmente en el Norte las destina al
coqueo, masticacién e infusiones. Cambiar
esta definicién serfa vulnerar los derechos a
la practica de la propia cultura de parte de los
ciudadanos del pais. La comercializacion de la
hoja de coca para estos fines tampoco debetia
estar alcanzada por la ley penal.

Crear un Programa Nacional de Atencién
Integral para Usuarios de Drogas. Se debe
garantizar el acceso universal a servicios de
prevencién, tratamiento, rehabilitacién, re-
duccién de dafios e integracion social.

Es imprescindible que un Programa Nacional
de Atencién Integral para Usuarios de Dro-
gas cuente con el presupuesto y los recursos
humanos necesarios para estructurar una red
de servicios variados que atiendan problemas
diferenciados (prevencion universal y selec-
tiva, dispositivos de bajos requerimientos o
bajo umbral, atencién en crisis, asistencia am-
bulatotia, centros de desintoxicacion, centros
de dfa, comunidades terapéuticas, servicios de
soporte social, educativo y laboral). Esta red
de servicios tiene que integrar y coordinar re-
cursos con diferente dependencia administra-
tiva y del sector publico y privado, y promover
la atencién de los usuarios de drogas en todos
los niveles del sistema publico de salud (hos-
pitales generales, centros de salud y unidades
sanitarias). Es imperioso apoyar la creacion y

expansion de servicios hoy inexistentes o in-
suficientes, priorizando aquéllos destinados
especificamente a mujeres y a nifias, niflos y
adolescentes.

Priorizar los tratamientos ambulatotios y los
distintos dispositivos alternativos a la inter-
nacion. La atencién a los usuarios de drogas
debe realizarse en consonancia con la ley de
Salud Mental 26.657.

Tal como indica la ley 26.657, la internacioén
“sélo puede llevarse a cabo cuando aporte
mayores beneficios terapéuticos que el resto
de las intervenciones realizables (...) Debe
promoverse el mantenimiento de vinculos,
contactos y comunicacion de las personas in-
ternadas con sus familiares, allegados y con el
entorno laboral y social” (art. 14) y “debe ser
lo mas breve posible” (art. 15).

10. Asegurar que los dispositivos de atencion a

11.

usuarios de drogas estén basados en funda-
mentos cientificos y ajustados a principios éti-
cos (Ley 26.657, Art. 7 ¢). Los servicios deben
evitar la discriminacién y favorecer el acceso a
los tratamientos de comprobada eficacia.

El Estado tiene la obligacién de velar por el
cumplimiento, por parte de los dispositivos
de atencién a usuarios de drogas, de los cri-
terios de disponibilidad, accesibilidad, acepta-
bilidad y calidad, establecidos en la Observa-
cién general N° 14: El derecho al disfrute del
mas alto nivel posible de salud (articulo 12 del
Pacto Internacional de Derechos Econdémi-
cos, Sociales y Culturales).

Incluir las estrategias de reduccién de dafios
en las politicas de atencién integral a usuarios
de drogas. Es necesario asegurar la diversidad
y amplia gama de servicios de atencién.

Las estrategias de reduccién de dafios tienen
por objeto mejorar la calidad de vida de las
personas que usan drogas, reduciendo los
riesgos para la salud individual y colectiva.
Han probado su eficacia en abordar a los
usuarios de drogas mas vulnerabilizados y en
la prevencién de problemas asociados al uso
de drogas con aquellas personas que conti-
nuan con su consumo. Incluyen acciones te-
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12.

13.

rritoriales focalizadas que posibilitan la toma
de contacto y promueven el acercamiento
progresivo a los servicios de salud, por lo que
deberian constituir los primeros eslabones de
una red integral de atencion.

Respetar el derecho de toda persona que usa
drogas a elegir el momento y el tipo de dispo-
sitivo de atencién. No deben ser obligadas a
iniciar, suspender o aceptar un determinado
tratamiento.

El consentimiento informado debe comuni-
car claramente las alternativas y condiciones
de los tratamientos. La atencién debe basar-
se en el principio bioético de autonomia de
las personas. La internacion involuntaria sélo
debe ocurrir en casos excepcionales y con in-
tervencion de la justicia civil y de los 6rganos
de revision establecidos. En el caso de las ni-
flas y niflos debera prestarse especial atencion
para que las politicas puiblicas sanitarias y de
infancia garanticen su atencién en base al res-
peto de la Convencién Internacional sobre
los Derechos de los Nifios y Nifias, velando
por su bienestar, proteccion y su crecimiento
como personas independientes.

Facilitar el acceso irrestricto a la atencion de la
salud de las personas privadas de libertad con
consumo problematico de drogas. El acceso

debe ser a servicios similares a los disponibles
en su comunidad.

En ningdn caso su situaciéon procesal puede
usarse como argumento para impedir el inicio
o continuidad del tratamiento.

14. Fortalecer los mecanismos de control estatal

de los servicios destinados a usuarios de dro-
gas. Es responsabilidad del Estado garantizar
la calidad de los tratamientos y el respeto de
la dignidad de las personas atendidas.

Es necesario implementar un sistema coot-
dinado de registro, supervisiéon y control de
los servicios publicos y privados destinados
a usuarios de drogas, en acuerdo con los es-
tandares y normativas en la materia. Esta res-
ponsabilidad del Estado debe alcanzar a todas
las iniciativas, ain aquéllas que se encuentren
fuera de una red integrada de servicios.

15. Formalizar mecanismos de patticipacién so-

cial en el disefio de politicas y programas de
atencion. Es necesario involucrar a la sociedad
civil, la academia y los usuarios de drogas.

Se requiere implementar espacios multisectoriales
entre distintas 4reas del gobierno con la partici-
pacion de actores diversos a los fines de generar
mecanismos sistematicos y transparentes para la
formulacion de las politicas puiblicas destinadas a
los problemas asociados con las drogas.



