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= El nivel de dafio es mas importante que el tamano del mercado.

Los mercados de drogas visibles en espacios abiertos tienden a ser mas perjudiciales
por unidad de uso que los mercados de drogas ocultos en espacios cerrados.

Las tacticas policiales que no son percibidas por la comunidad como justas, legitimas
y eficaces perjudicaran la legitimidad policial y las relaciones con la comunidad.

Es poco probable que algunos enfoques basados en la aplicacién de la ley, como las
medidas represoras a corto plazo y las operaciones a gran escala de identificacion y
registro, produzcan unareduccion sostenible enlas ventas de drogas. Pueden incrementar
los niveles de violencia y los danos a la salud, y reducir la legitimidad policial.

Eliminar los mercados minoristas de drogas es practicamente imposible, pero las
tacticas policiales bien disenfadas y ejecutadas pueden obligar al mercado a adoptar
formas menos perjudiciales.

Aplicar principios de reduccién de danos a la actuacién policial en el ambito de las
drogas puede potenciar la legitimidad de la policia y la seguridad de la comunidad.

Los enfoques multidimensionales (pulling levers en inglés) y de disuasion focalizada
pueden reducir los danos y la delincuencia, pero esto depende del contexto y de una
cuidadosa aplicacién y evaluacion.

Introduccion

La vigilancia policial de los mercados
de drogas se suele conceptualizar
fundamentalmente como un asunto de
aplicacion de la ley: las personas que
trafican con drogas y las personas que usan
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drogas (PUD) estan infringiendo la ley y
el papel de la policia consiste en reducir
dicha infraccion. Sin embargo, la actuacion
policial tiene un objetivo mas amplio:
garantizar la seguridad de la comunidad
reduciendo los danos a sus integrantes.
Este informe analiza la interaccion entre
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la aplicacion de la ley y la reduccién de
danos en el ambito de la actuacion policial
en los mercados minoristas de drogas.

La reduccidon de danos es un principio
generalmente aceptado como un pilar
importante de la respuesta en materia
de politicas de salud al uso de drogas.'
El principio se ha aplicado con menor
frecuencia a la actuacion policial, si bien
este no es el primer informe que aborda
tal planteamiento.? La reduccion de dafos
se puede justificar tanto por razones
pragmaticas como éticas. Desde el punto de
vista pragmatico, destaca la preocupacion
por lo que realmente funciona a la hora de
reducir los dafnos, mas que por lo que se
podria esperar que funcionara para eliminar
el uso de drogas. Desde el punto de vista

etico, refleja el énfasis de los tratados
internacionales de derechos humanos y
la moralidad racionalista® en el imperativo
juridico y moral de que los Estados actuen
siguiendo pautas que respalden los
derechos humanos.

El primer paso en la aplicacion de los
principios de reduccion de danos consiste
en definir los danos que seran objeto de
actuacion; en este caso, los danos asociados
con los mercados minoristas de drogas.
Aqui, podemos basarnos en el trabajo que
ya han realizado en este ambito Caulkins y
Reuter.* Los propios autores toman prestada
la lista de dafos relacionados con las drogas
creada por MacCoun y Reuter,® y subrayan
los que revisten una mayor relevancia para la
actuacion policial (véase el cuadro 1).

Cuadro 1. Daiios relacionados con las drogas (los resaltados con letra en negrita
son aquellos relacionados de forma mas directa con la actuacion policial)

1. Sufrimiento por enfermedades fisicas/mentales

2. Adiccion

3. Costes de atencion de la salud (tratamiento)

4. Costes de atencion de la salud (enfermedad)

5. Transmisién de enfermedades

6. Pérdida de incentivos para buscar tratamientos

7. Restriccién de los usos medicinales de drogas

8. Menor rendimiento (escuela)

9. Menor rendimiento (lugar de trabajo)

10. Cuidado insatisfactorio de los hijos por parte de los padres, malos tratos a menores

11. Efectos nocivos del estigma por el uso de drogas

12. Acumulacion de experiencia delictiva

13. Precio elevado de las sustancias
14. Victimizacion de accidentes

15. Temor, sensacion de desorden
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16. Victimizacion de delitos de robo / contra la propiedad

17. Violencia (psicofarmacolégica)

18. Violencia (por motivos econémicos)

19. Menor valor de las propiedades cerca de los mercados

20. Costes de justicia penal (incluidos costes de oportunidad)

21. Castigo y sus consecuencias para las personas usuarias y sus familias

22. Corrupcion, desmoralizacion de las autoridades legales

23. Interferencia en los paises de origen

24. Violacion de la ley como dano intrinseco

25. Devaluacion del arresto como sancion moral

26. Violacion de la libertad y la privacidad

27. Prevencion/restriccion de los beneficios del uso

Cabe senalar que las practicas de actuacion
policial pueden influir en estos dafnos
en ambas direcciones. Por ejemplo, las
decisiones sobre tacticas policiales influiran
muy probablemente en los costes que
el sistema de justicia penal impone a los
contribuyentes. Esto no es solo debido al
coste inicial que supone dirigir los recursos
policiales hacia los mercados de drogas,
sino también al coste derivado que puede
entranar la detencion y el enjuiciamiento
para tribunales, prisiones y servicios de
libertad condicional. Menos directamente,
ciertas formas de actuacién policial pueden
incrementar —en lugar de reducir- las
oportunidades e incentivos para la violencia,
la corrupcién y las practicas inseguras de
uso de drogas (por ejemplo, la inyeccion
de heroina con agujas utilizadas). Si bien
desarrollar la identificacién y el registro de
PUD de formavisible y frecuente puede tener
algun efecto en lo que respecta a desalentar
el uso de drogas y los danos relacionados,
también puede infringir los derechos a la
salud, la libertad y la privacidad, y devaluar el
arresto como sancién moral por otros delitos
que algunos integrantes de la comunidad
pueden considerar mas graves.

La vigilancia policial de los mercados de
drogas también desempena un papel
importante en cuanto a reforzar o perjudicar
la legitimidad de la policia. El concepto de
legitimidad se hace eco de la idea de que
la policia deberia estar integrada en redes
de cooperacion con las comunidades a las
que sirve, tal como propugnaba en su dia Sir
Robert Peel. La policia necesita informacién
de la comunidad con el fin de detectar el
delito. Pero puede que lo mas importante
(y, sin duda, de acuerdo con los legendarios
principios de actuacién policial de Sir Robert
Peel) es que trate de lograr el cumplimiento
de la ley sin necesidad de recurrir a la
deteccion y al castigo, asegurando la
ausencia de delincuencia. No obstante, para
conseguir este objetivo, necesita ser vista
como legitima por la comunidad.® Segun
Bottoms y Tankebe, esta legitimidad se basa
en tres elementos: la equidad procesal, la
legalidad y la eficacia. La equidad procesal
surge cuando las personas tienen confianza
en la imparcialidad de la policiay cuando son
tratadas con dignidad y respeto. La legalidad
exige que la propia policia actue de forma
legal. Y la eficacia se refiere a los resultados
de las acciones policiales; ésienten las
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personas que se las estdn protegiendo de
la delincuencia? Este informe comparte el
supuesto, planteado por Felbab-Brown, de
que para que las intervenciones estatales
en los mercados de drogas sean eficaces,
estas deben ser vistas como legitimas.” Es
probable que las intervenciones que no
sean consideradas legitimas aumenten las
tensiones entre la policia y los ciudadanos,
reduzcan el flujo de inteligencia que la
policia puede usar y aumenten la resistencia
a las actuaciones policiales. Esto conduce a
niveles mas bajos de seguridad comunitaria
y a un mayor riesgo de delincuencia. Bottoms
y Tankebe también aluden a la posibilidad
de que las actuaciones policiales generen
legitimidad. La policia puede potenciar su
reputacion en la comunidad desplegando
operaciones que sean entendidas como
justas, legitimas y eficaces.®

Este informe examina algunas formas de
actuacién policial que producen danos,
incluidos danos a la legitimidad de la propia
policia. A continuacion, analiza un conjunto
de tacticas policiales que han sido disefiadas
explicitamente para reducir el dafo, asi como
las evidencias de sus efectos y sostenibilidad.
Seguidamente repasa algunos de los
problemas surgidos al ejecutar y evaluar
dichas practicas en contextos del Reino Unido
y Brasil. Y para terminar, concluye con una
serie de recomendaciones que responsables
de la formulacién de politicas y altos mandos
policiales deberian considerar al disenar
métodos policiales con el fin de reducir
los danos relacionados con los mercados
minoristas de drogas.

Aplicacion perjudicial de las
leyes de drogas

Existen tres formas principales de dafo que
pueden hacer que las tacticas policiales

resulten contraproducentes. Las actividades
policiales pueden incrementar la violencia
asociada con los mercados de drogas,
aumentar los danos de salud relacionados con
el uso de drogas y reducir la legitimidad de la
policia (lo cual, a su su vez, puede intensificar
la delincuencia).

Actuacién policial y violencia

En primer lugar, deberiamos abordar la
cuestiéon de si los mercados minoristas
de drogas son inherentemente violentos. Si
todos los mercados de drogas son igual de
violentos, reducirlos o eliminarlos seria un
objetivo adecuado de la actuacién policial.
Pero si algunas formas de mercado son
mas violentas que otras, entonces la policia
puede mejorar la seguridad de la comunidad
fomentando que los mercados adopten
formas menos violentas. En el articulo mas
citadosobredrogasydelincuencia, Goldstein®
asume que los mercados de drogas son, en
efecto,inherentementeviolentos. El concepto
de violencia ‘sistémica’ de Goldstein implica
que la presencia de traficantes de drogas
que estan predispuestos a la violencia,
acompanada de la falta de mecanismos
legitimos para la resolucién de conflictos,
produce altos niveles de violencia. Si bien es
cierto que algunos mercados de drogas en
determinados lugares son extremadamente
violentos, se trata de la excepcion y no
de la regla. Goldstein puso a prueba su
marco conceptual entorno al pico de violencia
relacionada con el mercado del crack en
Nueva York.'® Estudios realizados en otros
mercados —incluyendo mercados de heroina
y cannabis— apuntan a una prevalencia
mucho menor de la violencia."" No todos
los traficantes de drogas estan predispuestos
a la violencia. De hecho, muchos de ellos
la evitan de forma activa y, en su lugar,
utilizan las relaciones de confianza vy
normas de reciprocidad que se desarrollan
en los mercados de productos, tanto licitos
como ilicitos.'



Tal como senala Felbab-Brown en el segundo
informe de esta serie (titulado Disuasion
focalizada, accidn selectiva, trafico de drogas
y delincuencia organizada: conceptos y
practicas), una operacion estable de venta al
pormayorodetraficopuedesernoviolenta.Sin
embargo, la perturbacion de dicha estabilidad
puede desembocar en violencia."”* Bowling
basa su afirmaciéon de que la aplicacion de
las leyes de drogas es criminogénica en
evidencias procedentes del Caribe, donde
las detenciones de nivel intermedio en los
mercados de drogas, a través del arresto de
actores clave del mercado, han generado
situaciones de violencia, ya que subordinados
y competidores pelean por quién llenara
el vacio que ha quedado en el mercado.'
Evidencias recientes en Dinamarca han
hallado vinculos significativos entre el
incremento en las detenciones de traficantes
de cannabis y el posterior aumento de la
violencia.'® Esto confirma investigaciones
desarrolladas anteriormente en los Estados
Unidos sugiriendo que la aplicacion de la
ley en los mercados minoristas de cannabis
también puede aumentar la violencia. La
revision mas completa llevada a cabo hasta la
fecha sobre este temaeslade Werb etal.’® De
los 15 estudios que revisaron, 14 encontraron
una asociacién entre la aplicacion de las
leyes de drogas y el incremento de los
niveles de violencia. Cabe puntualizar, no
obstante, que el método de comparacion
adoptado no permitia analizar a fondo los
tipos de aplicacion de la ley de drogas que se
estaban probando. Sin embargo, y como se
vera a continuacion, no cabe duda de que es
posible disenar intervenciones policiales que
reducen tanto las transacciones de drogas
como la violencia.

Los estudios mencionados analizaban el
efecto de aumentar las intervenciones
policiales en los mercados de drogas.
Los estudios que examinan el efecto de
reducir los niveles de aplicacion de las

Idpc

leyes de drogas son menos comunes. A
escala nacional, la experiencia de Portugal
sugiere que no existe ninguna relacion
consistente entre la descriminalizacion de
las drogas y la violencia (los asesinatos se
incrementaron en los anos inmediatamente
posteriores a la descriminalizacion, pero
después se redujeron a su nivel anterior a
2001. Puede que este incremento estuviera
mas relacionado con el aumento de las
incautaciones de drogas en el ambito de la
importacion que con la relajacion del castigo
de las personas que usan drogas).'”

A escala local, contamos con la experiencia
del sistema de avisos sobre cannabis de
Lambeth, una iniciativa que instd a la policia
a no arrestar a nadie por la posesion de
pequenas cantidades de cannabis en una
zona del sur de Londres durante 12 meses,
a partir de julio de 2001. La idea era que, de
este modo, la policia podria concentrar sus
recursos en otros delitos que preocupaban
mas a la comunidad, como los robos, los
hurtos, los delitos sexuales y los delitos de
drogas de la clase A (por ejemplo, la heroina
y la cocaina). Segun las conclusiones de un
estudio econométrico, en comparacién con
otros distritos de Londres, el experimento con
el cannabis de Lambeth estaba asociado con
una reduccion a medio plazo de los delitos no
relacionados con drogas y con un aumento
de los indices de casos resueltos.”® Y esto a
pesar de concluir que los delitos de cannabis
registrados habian aumentado (esto podria
deberse a que los agentes incrementaron
su detecciéon registrada de este tipo de
delitos porque solo debian comunicar una
advertencia en lugar de practicar un arresto,
lo cual les suponia mas tiempo). El efecto
aparente sobre delitos de drogas de clase
A fue escaso o nulo. El sistema desarrollado
en Lambeth se ha reproducido en diversas
formas en toda Inglaterra y Gales desde
2004, y ahora el método de advertencias
de cannabis se usa en todo el territorio
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nacional. Por desgracia, las réplicas no se
disefaron con una evaluacidon en mente y se
desconocen sus efectos sobre los delitos no
relacionados con drogas. Sin embargo, los
datos disponibles sugieren que la prevalencia
del uso de cannabis y de la violencia ha
disminuido desde 2004.'

Actuacioén policial y salud

Las evidencias sobre los efectos de las
estrategias policiales de drogas en el ambito
de la salud se tienen en cuenta con menor
frecuencia, a pesar de las propuestas para
incluir los efectos de la aplicacién de laley en
las estrategias de salud publica sobre el VIH
y el SIDA.?° Por lo general, la prohibicion de
las drogas incrementa el precio de estas, lo
cual puede animar a las personas que usan
drogas a inyectarse (en lugar de fumar o
esnifar) con el fin de maximizar su ingesta de
un suministro limitado. El paso a la inyeccion
esta asociado con riesgos significativos de
salud a escala internacional.?’ Al menos un
pais que ha rebajado el caracter punitivo de
su respuesta a las PUD, los Paises Bajos, ha
visto importantes logros en lo que respecta a
reducirelindicedelusodedrogasinyectadas.?
Algunos estudios han llegado a la conclusion
de que las tacticas policiales locales pueden
contribuir a incrementar los riesgos para la
salud de las PUD. La criminalizacion de la
tenencia de drogas, por ejemplo, alienta a los
usuarios de drogas inyectables a inyectarse
de forma apresurada en entornos inseguros,
lo que agudiza los riesgos de contagio de los
virus de transmisién sanguinea.?® Cualquier
reduccion que se registre a corto plazo en las
ventas de drogas como consecuencia de la
represion policial puede verse contrarrestada
por los consiguientes danos para la salud
publica.?* La criminalizacion de la distribucién
de material de inyeccidon conduce a que
ciertas medidas de reduccion de danos,
como el intercambio de agujas, tengan una
menor cobertura.?®> Y una menor cobertura

de las iniciativas de intercambio de agujas
esta asociada con tasas mas altas de VIH
entre los usuarios de drogas inyectables.?
Otro de los riesgos de salud asociados con
el uso de drogas es la sobredosis. Esta
no suele ser letal cuando existe una respuesta
de emergencia adecuada, pero el temor a
ser arrestadas hace que muchas personas
que son testigo de una sobredosis sean
menos propensas a buscar ayuda médica.?”
En general, la respuesta policial a las PUD
se debe considerar como parte del ‘entorno
de riesgo’ del uso de drogas.?® Las
cuestionesrelacionadas especificamente con
usuarios de drogas inyectables se examinan
en el primer informe de esta serie.?®

Legitimidad policial

Mas alla de los danos de la violencia, la
transmisién de virus y la muerte prematura,
las tacticas policiales también afectan a los
niveles de legitimidad de la policia. Una
practica muy extendida de la actuacion
policial en materia de drogas que supone
una amenaza a la legitimidad es la conocida
como identificacion y registro (stop and
search en el Reino Unido y stop and frisk
en los Estados Unidos). Se supone que esta
practica permite a los agentes de la policia
detectar a las personas que infringen la ley,
obtener pruebas para su detencion y su
procesamiento judicial, y disuadir a posibles
delincuentes de llevar consigo drogas y
armas. Es una practica que también se presta
al abuso generalizado. Uno de los principales
problemas ha sido el uso desproporcionado
de la identificacion y registro de los jovenes
de origen afrodescendiente y de minorias
étnicas. El uso excesivo de la identificacion y
registro se vincul6 en su dia con el estallido
de los disturbios del distrito londinense de
Brixton en 1981.%° Algunos analistas —aunque
no todos— también lo han relacionado con la
mas reciente oleada de disturbios en algunas
ciudades inglesas en el verano de 2011.%



En Nueva York, a pesar de que la posesién de
marihuana fue descriminalizada oficialmente
a finales de la década de 1970, todavia se
utiliza como pretexto para justificar un gran
porcentaje de identificaciones, en su gran
mayoria dirigidas hacia personas que no
son de descendencia europea.®? Incluso se
ha debatido si la sobrerrepresentacion de
afrodescendientes en estas cifras (tanto en
el Reino Unido como en los Estados Unidos)
se explica por la sobrerrepresentaciéon de
estas personas en las calles hacia donde se
dirigen las actividades policiales, mas que
por motivos racistas.®*®* Sin embargo, estas
disputas estadisticas suelen ser de poca
importancia para las personas que perciben,
cabalmente, que son ellas y las personas que
comparten color de piellas que habitualmente
son identificadas y registradas.

Desde el punto de vista de la legitimidad, la
practica de la identificacion y el registro pone
en tela de juicio las normas de la equidad
procesal. Si las personas sienten que estan
siendo acosadas sin razén alguna y que no
son tratadas con respeto en el proceso, su
percepcion sera que no hay justicia para ellas.
Por otra parte, algunos de los elementos de la
identificacidn y registro también pueden ser
ilegales. Por ejemplo, un tribunal de distrito
federal de los Estados Unidos dictamind
recientemente que la politica desplegada en
Nueva York de identificaciony registro rutinario
de personas en viviendas (conocida como
operacion ‘Clean Halls') era inconstitucional.*
Laflexibilidad deltérmino ‘sospecharazonable’
—-que se utiliza en varias jurisdicciones
(incluida en la seccién 23 de la Ley sobre Uso
Indebido de Estupefacientes britanica) como
un requisito para poder proceder a la practica
de la identificacién y el registro— significa que
los agentes de policia a menudo extienden
el término mas alla de lo razonable para para
seguir deteniendo a aquellas personas que
consideran que representan un riesgo para la
comunidad. Esta practica también puede ser
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ilegal y, por lo tanto, socavar la legitimidad de
la accion policial. La cuestion de la eficacia
de la identificacion y registro es un asunto
controvertido. Los estudios de calidad en este
ambito son poco habituales, pero segin un
informe del Ministerio del Interior britanico,
la practica de la identificacion y registro tiene
un papel insignificante en la reduccién de la
delincuencia, y disminuye el numero de delitos
qgue pueden ser interrumpidos en apenas un
0,2 por ciento.®®

Otra amenaza importante para la legitimidad
de la policia es la presencia de corrupcion.
Las enormes ganancias que se obtienen
con el comercio ilicito de drogas ofrecen
incentivos para la corrupcion en todos
los eslabones de la cadena de suministro,
desde el agricultor hasta el consumidor.
En los mercados minoristas de drogas, la
corrupcion puede adoptar diversas formas;
entre otras, agentes de policia a quienes se
paga a cambio de proporcionar inteligencia
a los traficantes de drogas (por ejemplo,
avisos sobre futuras operaciones policiales),
que los agentes policiales coloquen drogas
a ciudadanos con el fin de justificar su
detencion, desviar dinero en efectivo que
se ha encontrado a los traficantes de drogas
hacia sus propios bolsillos o incluso la
participacién directa de agentes de policia
en la venta de drogas confiscadas. Dado que
estas formas de corrupcion son mas visibles
para las personas que ya estan implicadas
en delitos relacionados con drogas, es
muy probable que estas perjudiquen la
legitimidad de la policia a sus ojos vy, por
lo tanto, las animen a seguir delinquiendo.
Cuando esta corrupcion es objeto de la
mirada publica, ya sea por causas judiciales
o por reportes mediaticos, dana seriamente
la legitimidad policial a los ojos de toda
la comunidad. Por ese motivo, limitar las
oportunidades para que se desarrolle la
corrupcion policial también puede contribuir
a minimizar la delincuencia y los danos.
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Posibilidades para la reduccién
de daiios en la actuacion
policial en los mercados
minoristas de drogas

En este apartado, se examinaran diversos
enfoques para hacer frente a dos posibles
grupos objeto de accion policial: las personas
gue usan y que venden drogas.

Personas que usan drogas

La forma mas directa en que la policia puede
reducir los danhos es dejar de imponer el
registro de antecedentes penales y otras
sanciones que perjudican alas personas.Enla
gran mayoriade los delitos menores de drogas
que se cometen (es decir, la simple posesion
de pequefas cantidades de cannabis), es
probable que los antecedentes penales
causen mas dano a la persona que el uso de
drogas, aun cuando este uso represente un
mayor riesgo de psicosis entre algunas de
estas personas.®® Las evidencias de que se
dispone a escala internacional sugieren que
los danos derivados de criminalizar a las PUD
no se ven compensados por una reduccion en
el uso de drogas. Globalmente, no existe una
correlacién entre los niveles de castigo y los
niveles de consumo de drogas.®” En los paises
europeos que modificaron sus sanciones en
materia de cannabis en la primera década

de este siglo no se ha observado ningun
vinculo consistente entre la reduccion de
las sanciones y el incremento del uso (o
viceversa, entre el aumento de las sanciones
y la reduccion del uso).%®

Existen diversas formas en que la policia
puede evitar criminalizar a las personas a
quienes se encuentra en posesion ilicita de
drogas.®** Una de ellas seria el sistema de
avisos inglés que ya se ha comentado. Otros
paises, entre los que se encontrarian Portugal
y varios estados australianos, han adoptado
mecanismos de derivacion hacia sanciones
no penales.** En algunos paises —-como
Colombia, Espanay Alemania- los tribunales
han dictaminado que es inconstitucional
castigar a las personas por poseer pequenas
cantidades de ciertas drogas. Todos estos
métodos reducen la magnitud de los danos
que se imponen con la criminalizacion,
aunque pueden traducirse en el fendmeno
conocido como ‘ampliacion de la red’ (véase
el cuadro 2) y no garantizan que la reduccion
de danos se produzca por igual en todos
los grupos de la sociedad que estan usando
drogas. Por ejemplo, hay informacion que
apunta que las personas que usan drogas
en las comunidades econdomicamente
vulnerables de Colombia aun estan expuestas
a la criminalizacion y el encarcelamiento con
mas frecuencia que sus iguales mas ricos.!

Cuadro 2. Derivacion, ampliacion de la red y difuminacion de los limites

Si bien la descriminalizacion y la derivacién pueden desempenar un papel importante en
la reduccion de los danos producidos por la criminalizacion, también existe la posibilidad
de que se produzcan dos fenémenos: la ‘ampliacion de la red’ (net-widening) y la
‘difuminacion de los limites’ (boundary blurring).*? La ampliacion de la red surge cuando
se crea una medida alternativa —por lo general, con la intencién de limitar el uso de
respuestas penales, punitivas y costosas — que, en lugar de sustituir la medida original,
se traduce en la practica de absorber a nuevas personas. La difuminacién de los limites
se da cuando la nueva medida hace que sea mas dificil determinar déonde termina el
sistema penal y comienza la respuesta de tratamiento o educativa.
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Elsistemainglés deavisos parael cannabishadadolugaraunclaro ejemplo de ampliacién
de la red. Inmediatamente después de que se introdujera el sistema en 2004, se
produjo una reduccion significativa en el nimero de personas detenidas y amonestadas
o condenadas por la posesion de cannabis. Sin embargo, se dio un gran aumento en el
numero de avisos de cannabis. Esto condujo a un incremento significativo en el nimero
de delitos relacionados con drogas y en las incautaciones registradas. Desde fines de
la década de 2000, se ha producido un repunte en el nUmero de personas que han
recibido antecedentes penales a través de advertencias y condenas por la posesion
de cannabis (siguiendo el patron habitual de mantenimiento o resurgimiento de las
respuestas penales a raiz de la creacion de alternativas). El resultado neto ha sido un
aumento significativo en el nimero de personas objeto de algun tipo de intervencion de
la justicia penal por el consumo de cannabis, a pesar de que haya disminuido el nimero
de personas que usan cannabis.

También se han producido algunos ejemplos notables de ampliacion de lared en Australia.
Por ejemplo, el programa de avisos de cannabis de Australia Meridional experimento un
aumento del 280 por ciento en el nimero de notificaciones entregadas entre 1987/8
y 1996/7.4 Estos incrementos aumentan la demanda de los servicios educativos y de
tratamiento a los que se puede derivar a las PUD. También pueden difuminar los limites
entre la justicia penal y otros servicios. Los servicios de salud pueden considerar que
dedicar tiempo a tratar con delincuentes de cannabis de bajo nivel supone un despilfarro
de sus recursos, cuando preferirian concentrar dichos recursos en las personas con

patrones de uso de drogas mas nocivos.

El ejemplo mas famoso de reduccién de
las sanciones por la posesion de drogas
proviene de los Paises Bajos, donde, a partir
de 1976, la fiscalia y la policia acordaron
no perseguir a las personas que usan o
trafican drogas por la tenencia de pequenas
cantidades de cannabis. Esta medida parece
haber conseguido separar los mercados
del cannabis de los de heroina y cocaina,
reduciendo asi la ‘puerta de suministro’
de cannabis a sustancias mas nocivas.*
Recientemente, el Gobierno neerlandés
intentd, frente a la oposicidon de varias
autoridades municipales, imponer controles
sobre quién puede comprar cannabis en
los coffee shops. La caida de ese Gobierno
en 2012 puso fin al intento de obligar
a todos los compradores potenciales
a registrarse para recibir un ‘carnet de
cannabis’ o wietpas. Algunos municipios

(que albergan una minoria de coffee shops)
siguen adelante prohibiendo el uso de estos
establecimientos a personas extranjerasy los
primeros informes sobre la repercusién de
esta medida apuntan a que en esas ciudades
han resurgido los mercados de drogas no
regulados en la calle.

Personas que venden drogas

Alsistemade los coffee shops se le haatribuido
el mérito de mejorar laregulacion de las ventas
de drogas al por menor en los Paises Bajos,
especialmente desde que se introdujeron
controles mas estrictos y se endurecio su
cumplimiento a mediados de la década de
1990 (por ejemplo, se prohibid la publicidad y
se limitd la cantidad de drogas que se podian
almacenar y vender).* La violencia en el
ambito minorista del mercado del cannabis
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neerlandés es relativamente rara, sobre todo
si se compara con algunos mercados de
drogas en el continente americano.

Los niveles de violencia que se han asociado
con la venta de drogas en algunas ciudades
de ambos hemisferios del continente
americano han fluctuado en gran medida en
los ultimos anos. El ejemplo mas conocido lo
encontramos, una vez mas, en Nueva York.
Ric Curtis y Travis Wendel*® llevan muchos
anos siguiendo estas tendencias. Estos
autores han demostrado que determinados
tipos de mercados estan vinculados con
diferentes tipos y niveles de violencia, y que
las actividades policiales pueden influir en la
forma que adopta el mercado. En la década
de 1980, las operaciones de venta de drogas
con caracteristicas corporativas se hicieron
con el control de la venta de drogas. Tenian
estructuras jerarquicas, divisiones internas
del trabajo (incluida la contratacion de
sicarios violentos) y tendian a controlar
diferentes territorios de venta de drogas.
La accién policial basada en la inteligencia
acabd con muchas de estas organizaciones
y sus territorios fueron desplazados por el
aburguesamiento del mercado inmobiliario.
El mercado de las drogas se transformé
en un grupo mas informal de minoristas
independientes, todos ellos compitiendo
entre si por hacerse con territorios y clientes.
Los traficantes no solo luchaban por estos
rentables activos, sino que también eran
victimas del robo y de la violencia a manos
de algunos de los sicarios que anteriormente
habian estado en la ‘ndmina’ méas estable
de las pandillas jerarquicas. La actuacion
policial contra estos empresarios de la calle
(y el desarrollo de la tecnologia de telefonia
movil) incentivd y posibilitdé posteriormente
el desarrollo de un tercer tipo de mercado:
la venta por entrega en espacios interiores.
Estos vendedores no tenian un territorio
fisico que proteger. Para ellos, la violencia
solo servia para llamar la atenciéon de la
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policia. De forma que la evitaban. Este
modelo también tenia la ventaja de reducir la
presencia de los mercados de drogas visibles
y al aire libre. Dichos mercados albergan
una multitud de ‘delitos de alerta’ (signal
crimes)*’ que también pueden deslegitimar
a la policia y fomentar otros delitos. En
términos de reducciéon de danos, las ventas
interiores por entrega tienen muchas menos
probabilidades de resultar perjudiciales, por
unidad vendida, que las ventas de drogas en
espacios abiertos.

Otro ejemplo resefiado de éxito en la
reduccién de la violencia relacionada con los
mercados de drogas proviene de la ciudad
estadounidense de High Point, en el estado
de Carolina del Norte. La ‘intervencién en el
mercado de las drogas’ aqui entrand “crear
consecuencias rapidas y determinadas
mediante la ‘compilacion’ de casos de drogas
existentes; abordar el conflicto racial entre
las comunidades y la aplicacion de la ley,
estableciendo fuertes normas comunitarias
y familiares contra el trafico; involucrando
a los familiares de traficantes, y ofreciendo
educacién, capacitacion laboral, busqueda
de empleo y otros servicios sociales”.*® La
‘compilacién’ de casos de drogas suponia
reunir pruebas suficientes para procesar a
los traficantes y, a continuacién, mostrarles
las pruebas con el fin de convencerlos de
que seguir con sus actividades los llevaria
al encarcelamiento. Segun la evaluacion
de la iniciativa, ésta dio lugar al cierre de
los mercados al aire libre contra los que
se deseaba actuar y a una reduccién de
la violencia en estas areas. Este enfoque
multidimensional (conocido como pulling
levers en inglés) es un ejemplo de ‘disuasién
focalizada’ o selectiva, tal como se analiza en
el segundo informe de esta serie.*® Kleiman
sostiene que las amenazas de castigo rapido
creibles y debidamente dirigidas pueden
conducir a la reducciéon de la delincuencia,
lo cual disminuye la necesidad de infligir un



castigo real. Por lo tanto, pueden rebajar
los danos y los costes que entranan las
detencionesy los encarcelamientos, asi como
la propia prevalencia de la delincuencia. Esto
representa, sin duda, una panacea para la
actuacién policial en el ambito de las drogas,
pero debe observarse cierta cautela.

Un articulo mas reciente sobre la experiencia
de High Point senala que existen pruebas
para fundamentar las opiniones tanto de los
defensores como de los detractores de este
enfoque.®® Si bien se produjo una reduccion
significativa de laviolencia en las zonas en las
que se centr6 la actuacion policial, después
de la intervencion también se registrdo un
incremento de la violencia en toda la ciudad.
Ademas, las reducciones observaron sélo en
las areas que presentaban los niveles mas
altos de violencia cronica. No se lograron
en los mercados de drogas con menores
niveles de violencia. Esta realidad coincide
con el patron de recepcion la operacion
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‘Alto el fuego’, conocida como el ‘milagro
de Boston'. Esta fue una intervencion previa
basada en un enfoque multidimensional y
que entranaba una colaboracion entre la
policia y las organizaciones comunitarias
locales. En el marco de esta iniciativa, se
ofrecia a los jévenes violentos de la zona
la posibilidad de elegir entre dos opciones:
evitarlaviolenciay aceptarayudaen el ambito
de la educacion y el empleo o ir a la carcel
inmediatamente. Las primeras reducciones
de la violencia fueron espectaculares y muy
bien publicitadas. Menos conocido es el
hecho de que la violencia repunté cuando
esa colaboracion se rompié debido a la salida
de su coordinador policial y a conflictos entre
los participantes.®” Sin embargo, ciertos
elementos de la operacién ‘Alto el fuego’
influyeron en el desarrollo de los programas
de disuasion focalizada en otras partes del
mundo, especialmente Brasil, aunque en este
pais el enfoque tampoco ha estado exento de
sus puntos débiles (véase el cuadro 3).

Cuadro 3. Las ‘Unidades de Policia Pacificadora’ (UPP) en Rio de Janeiro*

Rio de Janeiro tiene una larga historia de violencia asociada con las drogas, la delincuencia
organizada y la represion policial. En Rio, el comercio de drogas sigue concentrado en
comunidades economica y socialmente vulnerables que viven en las favelas (barrios
marginales) de la ciudad. En la década de 1970, Rio se convirtié en un punto de transito
importante para la exportaciéon de cocaina a Norteamérica, Europa y Sudafrica. Muy
pronto, grupos o facciones relacionados con las drogas se establecieron en las favelas,
donde se convirtieron en figuras destacadas de la vida socio-politica de la comunidad, al
proporcionar a sus miembros servicios sociales y sanitarios y oportunidades de empleo
en el comercio de las drogas; algo que no brindaba el propio Estado. En las décadas de
1980 y 1990, las divisiones existentes en los diversos grupos de drogas y entre ellos,
la creciente presencia de armas de alto calibre y las violentas intervenciones policiales
en las favelas desembocaron en niveles de violencia cada vez mas elevados. El elevado
indice de muertes (en 2010, la tasa de asesinatos en Rio alcanzo6 los 46 habitantes de
cada 100.000), la sobrepoblacién en las carceles brasilefias por personas relacionadas
con delitos de drogas, los altos niveles de corrupcion y el creciente mercado de las drogas
llevo al gobierno de Rio a revisar su politica en materia de estupefacientes.
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Las UPP (Unidades de Policia Pacificadora), que se desplegaron por primera vez en 2008
en la favela de Santa Marta, constituyen una nueva policia de seguridad publica que
combina acciones para el cumplimiento de la ley con otras para tratar problemas sociales,
econdmicos y culturales relacionados al mercado de drogas. Uno de los elementos clave
de esta politica es que debe centrarse en aquellas zonas donde el mercado es mas
perjudicial, reconociendo, al mismo tiempo, que se tolerara cierto nivel de trafico en otros
lugares. El proceso de pacificacion consta de cuatro pasos:

= invasion: con este paso, se busca retomar el control de los territorios que se encuentran
bajo la influencia de un cartel de drogas y conlleva la intervencion del ejército;

«  estabilizacion: anteriormente, el ejército solia invadir las favelas problematicas y se retiraba
de ellas pasadas unas horas. En la nueva estrategia, el ejército permanece en el territorio
pacificado hasta que las UPP asumen el control;

« ocupacion: las UPP empiezan a operar en las favelas y tratan de restaurar la ley y el orden
a través de un sistema de patrullaje comunitario;

«  postocupacion: las UPP desarrollan una fuerte relacion de confianza con la comunidad y
establecen programas socio-econémicos para potenciar las oportunidades de educacién
y empleo.

Entre 2008 y 2012, las UPP retomaron el control de 17 favelas. Sin embargo, también
se han planteado algunas criticas a esta politica. En primer lugar, algunos critican una
sensacion de militarizacion de las comunidades, ya que el ejército permanece durante
mucho tiempo en las favelas, lo cual genera un estrecho control policial, registros y
decomisos arbitrarios, asi como hostigamientos. Otros expresan inquietudes sobre la
capacidaddelasUPP paraabordarlaviolenciarelacionadacon lasdrogas extensivamente.
En efecto, de las 1.000 favelas de la ciudad, hasta la fecha solo se han pacificado 17.
Esto podria conducir a los grupos de delincuencia organizada a trasladarse a las favelas
vecinas que aun no han sido pacificadas y retomar alli sus actividades violentas. Sin
embargo, las UPP han sido bien recibidas por los habitantes de las favelas. Segun un
estudio realizado en ocho favelas pacificadas, el 83 por ciento de los vecinos consideraba
que la situacién de la seguridad habia mejorado a raiz del programa.®?

* Texto del cuadro redactado por Marie Nougier, responsable de investigaciones y comunicaciones, Consorcio Internacional sobre Politicas de Drogas

Segun una reciente revisién de las evaluaciones reduccion de la delincuencia, pero se necesitan
experimentales de varios enfoques de disuasién mas estudios sobre ladinamica, latransferibilidad
focalizada, estos tienden a producir una vy lasostenibilidad de dicha reduccién.®
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Aplicacion, evaluacién y
austeridad

En su informe sobre la eficacia de las
intervenciones en materia de aplicacion de
las leyes de drogas, Mazerolle et al.>* sugieren
una jerarquia de la eficacia de distintos
enfoques policiales. En la parte inferior de
esta jerarquia, situan las patrullas policiales
genéricas y sin un objetivo definido, que no
han demostrado tener un efecto significativo
en la reduccion de los mercados de drogas
o los danos asociados con estos. Después
vienen los enfoques comunitarios amplios
que implican a varios actores, de cuyos
efectos existen algunas evidencias, pero no
tantas como de otros enfoques dirigidos de
forma mas especifica, como seria la actividad
policial centrada en ‘puntos calientes’. Existen
algunas pruebas de que este enfoque reduce
los delitos de drogas y otros delitos, pero tal
reduccion tiende a no sostenerse cuando
se retiran los recursos policiales dirigidos
a ella (y pueden producir algunos de los
dafios analizados arriba). En la parte superior
de su jerarquia, Mazerolle et al. situan las
intervenciones que combinan una actuacion
orientada a los problemas y a determinadas
areas geograficas con medidas para crear
y sostener colaboraciones de agencias y
actores (incluidos terratenientes locales) que
pueden ayudar a sostener reducciones en los
mercados de drogas y en danos relacionados
con estos.

En 2009, la Comisién de Politicas de
Drogas del Reino Unido (UKDPC)
encontré algunas evidencias de que los
servicios policiales britdnicos han estado
aprendiendo las lecciones de los estudios
revisados por Mazerolle et al. El informe de
la UKDPC®® incluye una serie de estudios
de caso que muestran la adopcion de
operaciones orientadas a los problemas,
basadas en lugares concretos y lideradas
en colaboracion entre varios actores. Un
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ejemplo de ello es la operacién ‘Reduccién’
en Brighton. Esta operacion se despliega
en fases de ocho semanas, durante las que
se recopila inteligencia en los mercados de
drogas locales mediante compras de prueba
para identificar a los traficantes de drogas
gue estan generando los mayores niveles de
dano a través del trafico y otros delitos. Esto
va seguido por una fase de detenciones en
la que se anima a las personas arrestadas
a entrar en programas de tratamiento de
drogas que se ponen a su disposicion.
Segun se ha evaluado, estas medidas han
conseguido reducir los delitos de robo en la
zona, especialmente entre las personas que
fueron detenidas. Se han reivindicado éxitos
similares conrespectoalaoperacién'‘lceberg’
en Kent y la operacion ‘Brava’ en Leeds. Es
muy probable, teniendo en cuenta los éxitos
conocidos del enfoque multidimensional
-y del tratamiento de drogas para reducir
la delincuencia— que estos programas
rebajaran algunas formas de delincuencia.
Sin  embargo, es lamentable que sus
evaluaciones no hayan incluido grupos de
control adecuados o el andlisis sistematico
de posibles consecuencias no deseadas en
materia de violencia y de salud publica. El
informe de la UKDPC, por ejemplo, senala
qgue hubo problemas iniciales en la operacion
‘Reduccion’ con un grupo de traficantes que
reemplazaron a los arrestados. Estos nuevos
traficantes ofrecian una heroina de mayor
pureza, lo cual provocd un aumento a corto
plazo en las muertes por sobredosis (hasta
gue estos mismos traficantes también fueron
detenidos).

Segununinformedelaspersonasresponsables
de evaluar la operacién ‘Reduccion’, se estima
que la evaluacién de este tipo de iniciativas
cuesta en torno a 20.000 libras esterlinas.®
Lamentablemente, cuesta mucho mas
elaborar analisis rigurosos y exhaustivos de
los efectos de las operaciones policiales en
todo el abanico de danos del mercado de
drogas. Sin embargo, la falta de inversion
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en evaluaciones rigurosas significa que es
probable que estemos perdiendo sumas
mucho mayores en programas ineficaces o
que son activamente contraproducentes.®’

Los recursos disponibles para la actuacién
policial en los mercados de drogas britanicos
(al igual que todas las areas del servicio
publico) se encuentran bajo una fuerte
presién. Segun otro informe de la UKDPC de
2011,%8 la mayoria de los servicios policiales
encuestados preveian reducir su gasto en
la vigilancia de los mercados de drogas.
Las operaciones disenadas para recopilar
inteligencia (deltipo necesario paradesplegar
enfoques multidimensionales) se consideran
especialmente vulnerables alos recortes. Los
servicios policiales también saben que los
socios potenciales en todo el sector publico
también deben replantearse los recursos
que se dedican al trabajo en colaboracion. La
necesidad de ajustarse al mantradel Gobierno
de ‘hacer mas con menos’ es particularmente
critica en la vigilancia de los mercados de
drogas. Existe la posibilidad de hacer menos
de aquello que es caro y potencialmente
contraproducente (por ejemplo, las patrullas
sin un objetivo definido, las operaciones
a gran escala de identificacién y registro,
la detencion generalizada de las personas
qgue usan drogas, las medidas represoras a
corto plazo contra los traficantes) y mas de
aquello que proporciona un valor a la policia,
a sus socios en los ambitos de la salud y a
las autoridades locales. Esto implicaria,
entre otras cosas, mantener y desarrollar
inversiones en operaciones que obligan al
mercado de drogas a adoptar formas menos
visibles y perjudiciales, en colaboracion
con otros actores (incluidos caseros) para
conformar el contexto social de los mercados
locales de drogas y seguir desviando a las
personas dependientes de drogas hacia un
tratamiento con una buena relacion coste-
eficacia. En una época en que la policia se
esta viendo obligada a reducir efectivos, es
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cada vez mas importante que sus recursos
se gasten de manera eficaz y que actuen de
forma que incrementen su legitimidad y, por
lo tanto, el cumplimiento no forzado de la
legalidad por parte de los ciudadanos y las
ciudadanas.

Conclusiones y
recomendaciones

La policia presta un servicio fundamental
al publico en la reduccion de los dafos
de la delincuencia. En este informe, se ha
examinado cémo se podria mejorar este
servicio. Entre otras cosas, se trata de evitar
practicas que tienden a generar delincuencia
y otros danos. También entrana adoptar
tacticas que tienen mejores probabilidades de
reducir los danos asociados con los mercados
de drogas.

Las policias de muchos paises han aprendido
qgue un enfoque indiscriminado cuyo objetivo
es eliminar los mercados de drogas no es
factible. No todos los mercados de drogas son
iguales en cuanto a los danos que producen.
Y es poco probable que los enfoques sin
objetivos claros y basados exclusivamente
en la aplicacion de la ley se traduzcan en una
reduccion sostenible, ya sea en la escala de
los mercados de drogas o en el nivel de danos.

A continuacién, se presenta una lista de
recomendaciones que puedentenerencuenta
las personas encargadas de formular politicas
y los altos mandos de la policia que trabajan
en el diseno y en la gestién de actuaciones
policiales dirigidas a los mercados minoristas
de drogas.

« Deberia reconocerse en mayor grado
que el nivel de dafno es mas importante
que el tamano del mercado.



Los servicios de policiaylosresponsables
de formular politicas deberian utilizar
tacticas que son percibidas por la
comunidad como justas, legitimas y
eficaces. De lo contrario, perjudicaran la
legitimidad policial y las relaciones con la
comunidad.

Las politicas y estrategias deberian
reconocer que los mercados de drogas
visibles en espacios abiertos tienden a
ser mas perjudiciales por unidad de uso
que los mercados de drogas ocultos en
espacios cerrados.

Se deberia reconocer crecientemente
que es poco probable que algunos
enfoques basados en la aplicacion de la
ley, como las medidas represoras a corto
plazo y las operaciones a gran escala de
identificacion y registro, produzcan una
reduccion sostenible en las ventas de
drogas. En realidad, pueden incrementar
los niveles de violencia y los danos a la
salud, y reducir la legitimidad policial.

El diseno y la puesta en practica de
enfoques de lucha contra las drogas
deberian abrazar y fundamentarse en el
principio de que las tacticas policiales
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pueden obligar a los mercados de drogas
a adoptar formas menos perjudiciales.

La actuacion policial en los mercados de
drogas se deberia disefar con miras a
limitar las posibilidades de corrupcion.

Entre las tacticas potencialmente efec-
tivas se encuentran la descriminal-
izacion/ despenalizacion, los enfoques
multidimensionales, la disuasion focal-
izada, la derivacién a tratamiento y otros
enfoques orientados a los problemas y
basados en la colaboracién entre varios
actores.

En una época de austeridad, es
necesario concentrar los recursos en
las tacticas policiales que tienen una
mayor probabilidad de generar seguridad
para las comunidades y valor para los
contribuyentes.

Se necesitan mas estudios para
determinar que tacticas tienen mas
probabilidades de ser mas eficaces en
qué contextos locales y nacionales.
La falta de inversion en evaluaciones
rigurosas representa un falso ahorro.
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Proyecto para la modernizacion de la aplicacion de las leyes
sobre drogas (MDLE)

Un proyecto del IDPC, con la participacion del Departamento Internacional de Politicas de
Seguridad de la Chatham House y del Instituto Internacional para Estudios Estratégicos (lISS)

Tradicionalmente, la aplicacién de politicas de drogas ha estado centrada en la reduccién del tamano de
los mercados ilicitos de drogas, buscando erradicar la produccién de drogas y las redes de suministro
y distribucion, o al menos reprimiendo estas actividades hasta el punto de que los consumidores
potenciales sean incapaces de acceder a ciertas drogas.

Estas estrategias no han logrado reducir significativa o permanentemente el suministro o la demanda de
las principales drogas en los mercados de consumo. Dada esta realidad, y en un contexto politico en el
que algunas autoridades estan alejandose de un abordaje de “guerra a las drogas” en aras de una politica
mas centrada en la gestion de mercados, es necesario revisar las estrategias de aplicacion de las leyes
sobre drogas para ajustarlas a los nuevos desafios —gestionar los mercados de drogas de manera que se
minimice la variedad de impactos daninos a las comunidades. Reconocer que el poder de los agentes de
aplicacion de la ley puede ser usado para modelar positivamente, en vez de erradicar, cualquier mercado
de drogas existente, esta cada vez mas discutido.

Elobjetivo de este proyecto, llevado acabo por el IDPC con la participacion del Departamento Internacional
de Politicas de Seguridad de la Chatham House y del Instituto Internacional para Estudios Estratégicos
(ISS), es recolectar y refinar materiales tedricos y ejemplos practicos de nuevos enfoques sobre la
aplicacion de las leyes sobre drogas, asi como promover un debate entre los lideres encargados de la
aplicacion de las leyes sobre las implicaciones que tiene este nuevo enfoque para futuras estrategias.®®
Para mas informacion, véase: http://idpc.net/es/incidencia-politica/modernizar-la-aplicacion-de-las-
leyes-sobre-drogas
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