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PROLOGO

Con el convencimiento de que las respuestas al problema de las drogas deben ser integrales,
enfocandose en las perspectivas de la salud y los derechos humanos, el Gobierno de Colombia, con el
apoyo de la Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD), se ha propuesto
impulsar el debate sobre alternativas que nos permitan poner en el centro al individuo, superando los
enfoques basados Unicamente en la represion.

El Informe sobre el Problema de las Drogas en las Américas, realizado por la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA), afirma que la aplicacion de un enfoque punitivo para responder al
consumo, ha tenido como consecuencia que las poblaciones mas vulnerables al uso problematico se
vean inhibidas a recurrir a la informacion oportuna, a los servicios de salud publica y, en general, a los
programas de prevencién y tratamiento.

Por otro lado, estudios académicos e informes de organizaciones de la sociedad civil, han sefialado
gue la represion indiscriminada a través de la aplicacion de medidas severas para el consumo y porte
en pequefias cantidades, ha recaido especialmente sobre los eslabones mas débiles. Esta situacion ha
agravado el problema de hacinamiento carcelario que enfrentan varios paises de la regidon. Bajo este
marco, la politica de drogas ha entrado en tensidon con la garantia y el respeto de los derechos
humanos. Preocupa especialmente la situacién de las mujeres y la feminizacién de los delitos de
drogas.

Dada esta realidad, es necesario entender al delito como un fendmeno social y no un simple
acontecimiento de la naturaleza. Por consiguiente, la reaccidon del Estado frente al mismo debe
comenzar por el andlisis de su origen dentro de la comunidad, porque solo determinando las razones
que llevan a algunos de sus integrantes a desarrollar conductas desviadas, se las puede combatir de
manera adecuada. La utilizacién irreflexiva del derecho penal, muchas veces traducida en la
proliferaciéon de nuevos delitos, el aumento de las penas y el encarcelamiento indiscriminado de un
gran numero de infractores de la ley, puede generar transitorias sensaciones de alivio en la sociedad.
Sin embargo, su utilizacién como Unica forma de reaccion estatal no solo deja intacto el origen del
problema, sino que ademads desgasta al aparato judicial en cuanto a su operatividad vy, lo que es mas
importante, frente a la comunidad que puede llegar a valorar su actuacién como poco eficiente, ante
la percepcion de que su reiterada intervencidon no logra acabar con los problemas que pretende
resolver.

En el tema de la lucha contra las drogas, las ultimas cuatro décadas muestran que esta lucha ha sido
desarrollada sobre el supuesto de que las conductas relacionadas con todas las sustancias ilicitas
deben ser controladas de la misma manera, y en el entendido de que todos los eslabones que
componen la cadena del narcotrafico merecen el mismo tratamiento. Esta percepcion es desde luego
equivocada y merece un replanteamiento que permita enfoques y respuestas diferenciales por parte
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del Estado, no solo para los diversos tipos de droga, sino tambien para las distintas personas que
forman parte del problema.

Es necesario resaltar que el derecho penal esta concebido como la mas grave de las formas de
reaccion del Estado frente a comportamientos desviados, y por eso debe ser la ultima de las
herramientas a las que se acuda para tratar de solucionar los problemas sociales. Pero ademas, su
utilizacidon debe estar estrictamente restringida a aquellos casos en los que un individuo abandona su
esfera de libertad individual para afectar de manera indebida derechos ajenos.

El problema de los pequefios cultivadores es un poco menos simple, pero justamente debido a su
complejidad merece un estudio mas detenido antes de decidir si la intervencidn del derecho penal es
la Unica aternativa posible para combatirlo y, en caso afirmativo, si lo es en todos los casos. Asi, por
ejemplo, la sola represion resulta insuficiente si el Estado no le ofrece a los pequefios cultivadores
alternativas reales para mejorar sus condiciones de vida, en forma tal que tengan la posibilidad de
escoger, en igualdad de condiciones, entre ajustar sus conductas a los parametros de la legalidad o ir
en contra de ella. Por eso los esfuerzos del Estado colombiano en los uUltimos afios no se han enfocado
de manera exclusiva en la erradicacion de los cultivos, sino que se han venido complementando con la
intervencion social en esas regiones.

En el otro extremo de la cadena se encuentran las grandes organizaciones criminales que suelen
aprovecharse de las necesidades de los consumidores de drogas y de los pequefios campesinos para
amasar grandes fortunas mediante la produccion y distribucion de drogas ilicitas a gran escala. Su
ambicion por el dinero facil y el poder que del mismo suelen derivar, ha conducido en los ultimos
anos a una gran escalada de violencia en paises como Colombia, donde son miles las personas
asesinadas en medio de venganzas entre grupos criminales dedicados al trafico y distribucién de
drogas. No cabe duda de que frente a esta clase de conductas, la intervencion del derecho penal es
indispensable. Pero debe tenerse en cuenta que si bien aplicar una severa sancién a quien asi se
comporta es perfectamente valido, esa reaccién del Estado es insuficiente si adicionalmente no se
combate de manera eficaz e integral el tréfico ilicito de drogas a cargo de las organizaciones
criminales, porque en los casos mencionados esa es la verdadera causa del problema.

Desde una perspectiva de politica criminal, los paises afectados por el problema de las drogas
debemos reconocer que la estrategia de atacar a todos los eslabones de la cadena del narcotrafico
mediante la aplicacidn unica y aislada del derecho penal, ha diluido los esfuerzos y recursos de la
justicia, y no ha logrado terminar definitivamente con estas organizaciones criminales.

Teniendo en cuenta este contexto y asumiendo el compromiso de continuar y profundizar el debate
regional sobre la politica de drogas, el Gobierno de Colombia, en calidad de presidente de la CICAD,
propuso, en el marco del Quincuagésimo Cuarto Periodo Ordinario de Sesiones de la CICAD realizado
en el mes de diciembre de 2013 en Bogotd, la creacion de un Grupo de Trabajo encaminado a
identificar propuestas alternativas al tratamiento penitenciario. Esta iniciativa fue respaldada y
aprobada en el seno de la Comisién en el mes de mayo de 2014.
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Este Grupo de Trabajo tuvo como objetivo central: “ldentificar y analizar alternativas al
encarcelamiento a partir de la evidencia disponible y bajo una perspectiva que fortalezca la salud
publica y privilegie los derechos humanos”. Tres elementos de este objetivo fueron los que, a nuestro
entender, guiaron el desarrollo de este informe.

Primero, “la evidencia”, que implica analizar e intercambiar experiencias, bajo una perspectiva
rigurosa que nos permita identificar qué ha funcionado y en qué debemos mejorar. Segundo, “la
salud publica”, un eje central que pone el énfasis en la prevencion, la no estigmatizacion de los
usuarios de drogas y el reconocimiento de sus derechos. Tercero, los “derechos humanos”, los cuales
implican humanizar la politica de drogas al establecer la proteccién del individuo en un entorno de
garantia de oportunidades e inclusion social como el objetivo principal.

Es importante destacar que progresivamente los paises de la region han venido impulsando
respuestas alternativas al enfoque punitivo, especialmente para el consumo y porte para el consumo,
entendiendo que el problema del uso de drogas es un asunto que tiene que ser abordado desde la
salud publica y que los limitados recursos con los que cuenta el Estado deben usarse de manera
eficiente. Dentro de estas alternativas se encuentra la descriminalizacion del consumo de droga, la
suspension de sanciones penales al consumo y la adopcién de sanciones administrativas, asi como la
derivacién de estos casos al servicio de tratamiento y educacion, entre otras.

Este informe debe servir para que los Estados que estan comprometidos a fondo en la lucha contra el
problema de las drogas, de manera abierta e informada, admitan que hay un amplio y variado
espectro de alternativas a disposicion del Estado para combatir no sélo todos los eslabones de la
cadena del narcotrafico, sino incluso los delitos relacionados de manera directa e indirecta con las
drogas.

Para el Ministerio de Justicia y del Derecho, para el Grupo de Trabajo y para la Comisién
Interamericana para el Control del Abuso de Drogas, es muy grato ofrecer a los paises, a los
hacedores de politicas y a la opinién publica en general, un documento con un abanico de alternativas
al encarcelamiento que contribuya a enriquecer el entendimiento de uno de los temas mas graves en
el problema de las drogas.

Yesid Reyes Alvarado
Ministro de Justicia y del Derecho de Colombia

Informe Técnico sobre Alternativas al Encarcelamiento para los Delitos Relacionados con Drogas

171



Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de Drogas— CICAD | Organizacién de los Estados Americanos - OEA

|81



INFORME TECNICO SOBRE ALTERNATIVAS AL ENCARCELAMIENTO
PARA LOS DELITOS RELACIONADOS CON DROGAS

Indice
PROLOGO ..ottt tee sttt 28t et s bbb es et 5
ANTECEAENTES ..eeiiiiieiiie ettt ettt et e st e s bt e s bt e e sbte e sateesabee e beeessteesabaesabee e aseeaabeesabeesasteesabeesabee beeennteesabaeebaeenaren 11
I.  Introduccidon: encarcelamiento relacionado con 1as drogas .......ccueieecieeeeeciiee e e e 13
II.  La necesidad de buscar alternativas al encarcelamiento........cccocueiiiiiiiii e 16
M. Limitaciones de busqueda: criterios claves y principios fundamentales .........cccooeveiieecciiieeee e, 19
V. Inventario de medidas alternativas al encarcelamiento: evidencias de un camino promisorio ............... 23
a. Alternativas que limitan la entrada al sistema judicial penal .......ccccoeeriiiiiiiccii e, 25
b. Alternativas al encarcelamiento durante el proceso PeNal ........cc.uvvieiiiiiciciiiei e 29
c. Alternativas para poblaciones CarCelarias .......uiiiicciiiiiiii e e e e e 36
LY o o Tol [T o V=P SP 39
GOSN 1ttt ettt ettt ettt ettt e s e st e s bt e e b bt e sabe e s ab e e e be e e abeesab e e e abe e e b et e sabeesa b e e et e e e baeeeas s beeeabeeeabeesbeeeabteenareen 45

271 T To T4 - - PRSPPIt 47






Antecedentes

Los Estados Miembros de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) adoptaron la Estrategia
Hemisférica sobre Drogas 2010" y su Plan de Accién 2011-2015%, acordando explorar vias para ofrecer
servicios de tratamiento, rehabilitacion y reinsercidn social a infractores de la ley penal dependientes
de drogas, como medida alternativa al encarcelamiento, y en algunos casos, a su prosecucion penals.

Por otro lado, la OEA preparé el informe titulado "El Problema de las Drogas en las Américas" por
mandato de los Jefes de Estado reunidos en la VI Cumbre de las Américas celebrada en Cartagena de
Indias, Colombia, en abril de 2012. Este informe identificd diversos desafios relacionados con las
drogas que demandan respuestas de politica publica por parte de los Estados Miembros. Entre los
desafios que se identifican en el informe se encuentra el aumento de la poblacién carcelaria por
delitos de drogas y el consecuente hacinamiento; la falta de acceso a tratamiento y el dificil acceso a
servicios sociales por parte de los usuarios dependientes de drogas, asi como la vulnerabilidad y los
riesgos a los que estdn expuestos determinados grupos sociales, como los jovenes, las mujeres y la
poblacién de escasos recursos.

Del mismo modo, en la Declaracién de Antigua, Guatemala, "Por una politica integral frente al
problema mundial de las drogas en las Américas", adoptada el 6 de junio de 2013, los Ministros de
Relaciones Exteriores de la OEA "alientan a los Estados Miembros, de conformidad con su legislacion
nacional, a que continten fortaleciendo sus acciones y politicas, incluyendo un enfoque de género
segun corresponda, tendientes a reducir el hacinamiento carcelario, con la promocién del mayor
acceso a la justicia para todos, respetando la proporcionalidad entre el dano y la pena y el apoyo de
alternativas al encarcelamiento...”*. Posteriormente, en la Asamblea General Extraordinaria de la OEA,
celebrada también en Guatemala en septiembre de 2014, se vuelve a hacer énfasis en esta necesidad
con el siguiente objetivo: “Promover, segln corresponda, de conformidad con la legislaciéon nacional,
alternativas al encarcelamiento, teniendo en cuenta, entre otras cosas, el enfoque de género, la
gravedad de la conducta cometida y la adecuacién de la condena, con miras a evitar el delito,
logrando la rehabilitacidn y reinsercién en la sociedad de personas encarceladas a fin de garantizar el
bienestar de las personas y las comunidades, y reduciendo el hacinamiento carcelario, con pleno

respeto de los derechos humanos”>.

Para afrontar estos desafios, el gobierno de Colombia, a cargo entonces de la presidencia de la
Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD), propuso la creacién de un
Grupo de Trabajo para generar propuestas alternativas al encarcelamiento para los delitos
relacionados con las drogas en el Quincuagésimo Cuarto Periodo Ordinario de Sesiones de la CICAD,

! Adoptada por la Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD) en su cuadragésimo séptimo periodo ordinario
de sesiones, mayo de 2010.

2 Adoptado por la Asamblea General de la Organizacion de los Estados Americanos en su cuadragésimo primer periodo ordinario de
sesiones en San Salvador, El Salvador, 2011.

* Articulo 22 de la Estrategia Hemisférica sobre Drogas 2010. Disponible en: http://www.cicad.oas.org/apps/Document.aspx?1d=953

* Declaracién de Antigua, Guatemala "Por una politica integral frente al problema mundial de las drogas en las Américas". Disponible en:
http://www.oas.org/en/43ga

> Reflexiones y lineamientos para disefiar y hacer un seguimiento de politicas integrales que traten el problema mundial de las drogas
en las Américas. Disponible en: http://www.scm.oas.org/age/index.htm#Basics
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que se llevé a cabo en diciembre de 2013 en Bogota, Colombia®. En el Quincuagésimo Quinto Periodo
Ordinario de Sesiones que se llevd a cabo en Washington, DC en abril de 2014, la CICAD aprobd la
creacion de este Grupo de Trabajo, “en el marco de la CICAD, y encomendarle que elabore un informe
técnico sobre las alternativas existentes al encarcelamiento para los delitos relacionados con las
drogas de conformidad con las convenciones internacionales de fiscalizacién de drogas, tomando en
cuenta los marcos normativos de cada pais y los contenidos de la Estrategia Hemisférica y el Plan de
Accion 2011-2015, e instruirle que presente sus avances a la CICAD 56 y su informe final a la CICAD
57"

El Grupo de Trabajo fue conformado por expertos designados por los Estados Miembros que contaron
con el apoyo de un Grupo de Soporte Técnico (GST). El Gobierno de Colombia estuvo a cargo de la
coordinacion del grupo y el Ministerio de Justicia y del Derecho ejercié la Secretaria Técnica, para lo
cual se apoyd en un "Lider Técnico Legal". El primer encuentro del Grupo de Trabajo y el Grupo de
Soporte Técnico se llevd a cabo en la ciudad de Antigua, Guatemala, del 16 al 20 de junio de 2014, y
contd con la participacion de representantes de quince paises del hemisferio®. Los representantes
compartieron experiencias en alternativas al encarcelamiento y las respuestas de los sistemas de
justicia, desde un enfoque de salud publica y de los derechos humanos. En Cartagena de Indias se
celebré un segundo "Didlogo de Alto Nivel" entre los dias 20 y 21 de octubre de 2014 en el que se
compartié un primer borrador del Informe Técnico que el Grupo de Trabajo presentaria en la
guincuagésima sexta sesion de la CICAD en Guatemala (noviembre de 2014). En esta ocasion, los
representantes de quince paises del hemisferio® tuvieron la oportunidad de comentar dicho
documento, y ampliar el debate sobre esta tematica para que el informe pudiera contemplar la
diversidad de perspectivas y experiencias.

Como resultado de estas reuniones y en desarrollo de su mandato, el Grupo de Soporte Técnico, bajo
la coordinacién del Ministerio de Justicia y del Derecho y con el apoyo de la Secretaria Ejecutiva de la
CICAD, presenta el Primer Informe Técnico sobre Alternativas al Encarcelamiento para Delitos
Relacionados con Drogas. El principal objetivo del Informe Técnico es identificar alternativas al
encarcelamiento que hayan sido utilizadas en diferentes paises del mundo para delitos relacionados
con drogas. La intencidn es ofrecer a los Estados Miembros un conjunto amplio de posibilidades que
les permitan avanzar en el disefio e implementacion de politicas que sean al mismo tiempo
prometedoras y mds respetuosas de los derechos humanos.

La primera y la segunda parte del Informe Técnico presentan el contexto del proyecto, exponiendo las
razones por las cuales se justifica disefiar e implementar alternativas al encarcelamiento en materia
de drogas. La tercera parte presenta los enfoques metodoldgicos y los principios que han guiado el
trabajo del GST. La cuarta parte propone un sistema de categorizacidn sobre la base de la etapa en la

® Informe Final del Quincuagésimo Cuarto Periodo Ordinario de Sesiones de la CICAD. Disponible en:
http://www.cicad.oas.org/apps/Document.aspx?1d=2528

7 Plan de Accién Hemisférico sobre Drogas 2011-2015. Disponible en:
http://www.cicad.oas.org/Main/Template.asp?File=/main/aboutcicad/basicdocuments/plan-action_eng.asp

8 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, México, Panam3, Paraguay, Perd, Trinidad
y Tobago, Uruguay y Estados Unidos.

° Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, México, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana,
Estados Unidos y Trinidad y Tobago.
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que se ofrecen las alternativas, brindando algunos ejemplos especificos. La quinta parte presenta seis
estrategias amplias que subyacen, ya sea en forma individual o combinada, a los estudios de caso
considerados, reconociendo al mismo tiempo consideraciones practicas basadas en los contextos de
los Estados Miembros de la OEA.

En cumplimiento de lo acordado en el Quincuagésimo Sexto Periodo Ordinario de Sesiones de la
CICAD, el Gobierno de Colombia, a cargo de la Secretaria Técnica del Grupo de Trabajo y en ocasién
de la reunidn de la CICAD 57, presenta este Informe Técnico, que toma como base los insumos del
GST. Este documento, elaborado por un grupo de expertos en la materia del hemisferio, con el
acompafiamiento y apoyo de la Secretaria Ejecutiva de la CICAD, ofrece una visidon global de las
alternativas al encarcelamiento que se han iniciado en todo el mundo.

I Introduccion: encarcelamiento relacionado con las drogas

El marco moderno internacional del control de drogas esta integrado por tres Convenciones de las
Naciones Unidas: la de 1961, la de 1971 y la de 1988. El Articulo 36(1) de la Convencién de 1961 vy el
Articulo 22 de la Convencion de 1971 establece que la posesidon y la distribucién de drogas son delitos,
y que los mas graves debian ser castigados en forma adecuada, especialmente con penas de prision.
Este enfoque en la disuasion y el castigo quedé reforzado por el Articulo 3(2) de la Convencidn de
Naciones Unidas contra el Trafico llicito de 1988 que (con cldusulas de garantias) insta
especificamente a las Partes a que regulen la posesidon de drogas para consumo personal como un
delito. El Articulo 39, 23 y 24 de las convenciones de 1961, 1971 y 1988 respectivamente, permite a
los paises adoptar medidas mas estrictas o severas si son recomendables o necesarias para proteger
la salud publica y el bienestar o evitar o suprimir el trafico ilicito. En este sentido, ninguna parte de
las convenciones requiere que los delitos menores relacionados con las drogas sean castigados con
encarcelamiento o alguna otra sancion particular.

La interpretacién de estas obligaciones, en la forma de leyes de drogas adoptadas por los Estados
Miembros, ha presentado tres rasgos comunes. Primero, se trata de politicas en varios Estados
Miembros, que han tenido un fuerte componente punitivo, haciendo uso preferente del derecho
penal para responder al problema de las drogas, en vez de utilizar otros instrumentos, como las
estrategias de prevenciéon. En segundo lugar, el establecimiento de penas criminales en el campo de
drogas ha tendido a ser expansiva, con un aumento significativo tanto en las conductas asociadas a las
drogas que son criminalizadas como a las penas previstas para delitos relacionados con ellas. En
tercer lugar, el uso de penas criminales se ha manifestado de manera indiferenciada en muchos
Estados Miembros, imponiendo penas severas similares a una amplia gama de conductas con
consecuencias diferentes. Estas tendencias han tenido como trasfondo, sectores de la opinidn publica
y posiciones politicas que demandan resultados inmediatos para un problema que es complejo y
dinamico.

El aumento de la poblacion carcelaria por delitos relacionados con drogas estd relacionado con una
tendencia positiva al aumento progresivo de actividades prohibidas, asi como con la duracién de las
penas en materia de drogas. Tambien es el resultado de muchos infractores menores relacionados
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con las drogas que han entrado al sistema de justicia penal en muchos paises. Este fendmeno tiene
lugar en el contexto de un aumento de la poblacidn carcelaria en muchos Estados Miembros™. Se
podria considerar también a la prision preventiva cuando los delitos menores relacionados con las
drogas estan involucrados. De acuerdo con la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, mds
del 40% de la poblacidon penitenciaria en el hemisferio -sin distinguir tipo de delito- se encuentra
esperando la resolucion del proceso, con porcentajes que varian del 30% al 85%'* dependiendo del
pais.

La situacion de encarcelamiento en el hemisferio se ha resumido en el informe de UNODC
"Estadisticas internacionales sobre la Delincuencia y la Justicia", publicado en 2010, que utiliza datos
de 2007 para destacar la proporcidn de la poblacion penitenciaria bajo prisidn preventiva, y las tasas
de ocupacién, en las diferentes regiones. Para las Américas, en 11 paises, la proporciéon de la
poblacién penitenciaria en prisién preventiva era superior al 50%, y en otros 10 paises, la tasa de
ocupacion penitenciaria supera el 150% (cifras mas recientes estan disponibles en el sitio web del
Centro Internacional de Estudios Penitenciarios).

En algunos paises, los delitos relacionados con las drogas representan la primera o la segunda causa
de encarcelamiento de mujeres, y en los hombres entre la segunda y cuarta causa. Aunque quienes se
encuentran encarcelados por drogas son, en su mayoria hombres, cada vez mas son mujeres en
condiciones de vulnerabilidad, las que participan en el negocio y son encarceladas por esta razén'?.
En los ultimos diez afios, la tasa de encarcelamiento de las mujeres en América ha registrado el mayor
aumento a nivel internacional ™.

Una mirada detallada a la composicién de la poblacion reclusa por drogas muestra que en la mayoria
de los paises estos infractores, los cuales son arrestados, condenados y encarcelados, son por lo
general los eslabones mas débiles de la cadena del trafico'. Estos infractores son de mayor cantidad
que los narcotraficantes de alto nivel, y son mucho mas faciles de detener y procesar, pero su
encarcelamiento hace una contribucion minima a la interrupcion de las actividades de las
organizaciones de tréafico de drogas. En algunos paises, estos individuos, han sido objeto de sanciones
criminales significativas y fueron generalmente sorprendidos en posesion de cantidades de drogas
para uso personal, distribuidores de pequefas cantidades, o que fueron mal remunerados sin un rol
significativo en la organizacidn de tréfico (también conocidos como "mulas"™). Estas personas, asi
como otros infractores menores, tienden a vivir en condiciones de vulnerabilidad social.

% Transnational Institute (TNI) & Washington Office for Latin America (WOLA), Sistemas sobrecargados: leyes de drogas y cdrceles en
América (Amsterdam/Washington DC, TNI & WOLA, 2010).

" CIDH, Informe sobre el uso de la prision preventiva en las Américas, OEA: Washington, 2013

2 Buenos Aires: Defensoria General de la Nacién (Office of the Public Defender), 2012, pg.219.

32013 World Female Imprisonment List del Centro Internacional para Estudios Penitenciarios (ICPS)

14 Metaal, Pien, and Coletta Youngers. Systems Overload - Drug Laws and Prisons in Latin America. Amsterdam: Transnational Institute /
Washington Office on Latin America, 2011.

!> Este informe reconoce que el término "mula" puede tener connotaciones peyorativas y acoge con beneplacito las sugerencias de
términos alternativos que describan con precision, este grupo Unico de infractores. Para la definicion de “mula” utilizada en este
informe: European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction. 2012. A definition of ‘drug mules’ for use in a European context.
Lisbon: European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction. Disponible en:
http://www.emcdda.europa.eu/publications/thematic-papers/drug-mules
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Esta tendencia en materia de delitos relacionados con las drogas se basa en la necesidad de reprimir
un conjunto de conductas que resultan perjudiciales para la salud publica, asi como el combate al
narcotrafico como desafio a la seguridad publica. En la practica, la eficacia de estas medidas ha sido
puesta en cuestidon, pues han recaido principalmente en los actores que son facilmente
reemplazables. Adicionalmente, el encarcelamiento a gran escala no es siempre la manera mas
efectiva de usar los recursos policiales y judiciales'®.

La dependencia del consumo de drogas también pone a las personas en situacidon de vulnerabilidad.
Ademas, la adiccién a las drogas, es de naturaleza crdénica vy, por lo tanto, el tratamiento en la carcel
puede ser necesario. De acuerdo con la Oficina de Estadisticas de Justicia, en los Estados Unidos,
aproximadamente el 70 por ciento de los individuos en prisiones estatales y carceles locales han
utilizado regularmente drogas antes de su encarcelamiento, una tasa mucho mas alta que en la
poblacién en general.'’

Segun el Instituto Nacional sobre el Abuso de Drogas (NIDA, por sus siglas en inglés), no proporcionar
tratamiento para las personas dependiente de drogas en el sistema judicial contribuye al ciclo
ininterrumpido de abuso de drogas y la comisién de delito. Dentro de los efectos negativos
relacionados con el tratamiento inadecuado del abuso de drogas, encontramos la comisién de
nuevos delitos, gastos adicionales en el sistema penitenciario, en los tribunales y en el sistema penal
en general; mas visitas a las salas de urgencia de los hospitales, abuso y negligencia con la poblacién
infantil, pérdida de custodias, y costos en el sistema de seguridad social®®.

Por ultimo, estas tendencias deben examinarse en el contexto de la promociéon de la seguridad
publica en los Estados Miembros de la OEA. Segun un informe del Latinobarometro sobre la opinidn
publica en los paises de Latinoamérica, al menos el 80% de los encuestados percibieron que la
delincuencia ha aumentado durante el afio anterior, para cada afo desde 1995 y hasta el 2011%.
Estas percepciones reflejan el alto nivel de inseguridad experimentada en algunos de los Estados
Miembros. En la década del 2000 al 2010, el promedio de las tasas de homicidio en Latinoamérica
aumento en un 12%. A partir del 2005 y hasta el 2010, el niUmero de asaltos también se incremento
en la mayoria de los pal'seszo. Estas tendencias en cuanto a percepcién publica y la inseguridad real,

16 Nancy La Vigne and Julie Samuels, The Growth & Increasing Cost of the Federal Prison System: Drivers and Potential Solutions, (Urban
Institute, Justice Policy Center 2012) y Ram Subramanian and Rebecca Tublitz, Realigning Justice Resources: A Review of Population and
Spending Shifts in Prison and Community Corrections (New York, NY: Vera Institute of Justice, 2012),

Y Mumola, C.; and Karberg, J.C. Drug Use and Dependence, State and Federal Prisoners, 2004. Washington, DC: U.S. Department of
Justice, Office of Justice Programs, Bureau of Justice Statistics, 2007. Disponible en: http://www.bjs.gov/content/pub/pdf/dudsfp04.pdf.
'8 National Institute on Drug Abuse. Principles of Drug Abuse Treatment for Criminal Justice Populations - A Research-Based Guide.
Bethesda, MD: National Institutes of Health, National Institute on Drug Abuse. NIH publication No. 11-5316. 2012. Disponible en:
http://www.drugabuse.gov/publications/principles-drug-abuse-treatment-criminal-justice-populations. Ver también el Articulo 17(1) de
la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (1969) que establece: “La familia es el elemento natural y fundamental de la
sociedad y debe ser protegida por la sociedad y el Estado”.

19 Lagos, Marta and Lucia Dammert. 2012. La Seguridad Ciudadana: El problema principal de América Latina. Lima: Corporacién
Latinobarémetro. Available at: http://www.latinobarometro.org/documentos/LATBD_La_seguridad_ciudadana.pdf

2% United Nations Development Programme. Regional Human Development Report 2013-2014, Citizen Security with a Human Face:
Evidence and proposals for Latin America. UNDP: New York, 12 Nov. 2013. Available at:
http://www.latinamerica.undp.org/content/dam/rblac/docs/Research%20and%20Publications/IDH/Regional_Human_Development_Re
port_2013-14.pdf
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pueden ser impulsoras de algunas politicas publicas, ya que los gobiernos buscan soluciones a estos
problemas.

Il. La necesidad de buscar alternativas al encarcelamiento

Actualmente se esta evaluando el enfoque que ve al encarcelamiento como la principal respuesta
frente a la mayoria de los delitos relacionados con las drogas. Los paises estan debatiendo e
implementando medidas que traten los problemas asociados con las drogas de manera mas eficiente
y eficaz. De hecho, los Estados Miembros de la OEA han sefialado que las respuestas al problema de
las drogas “incluidos sus costos politicos, econdmicos , sociales y ambientales, se han convertido en
un desafio cada vez mds complejo, dindmico y multicausal que genera efectos negativos en la salud,
en la convivencia social, seguridad ciudadana, en la integridad de las instituciones democraticas, las
politicas publicas, el desarrollo y las actividades econdmicas y que, bajo el principio de
responsabilidad comun y compartida, requiere un abordaje integral, equilibrado, multidisciplinario y

construido sobre un marco de pleno respeto de derechos humanos y libertades fundamentales”?.

Este informe sugiere que esto sélo puede ocurrir si los Estados Miembros buscan alternativas al
encarcelamiento para los infractores menores, no violentos, utilizando el encarcelamiento
principalmente como una respuesta a los delitos violentos, el trafico de drogas de alto nivel, y otras
amenazas graves a la seguridad.

La eficacia de la encarcelamiento a gran escala puede ser cuestionada, ya que a menudo involucra
actores que son facilmente reemplazables en la economia ilicita del trafico de drogas. Esta nocién no
debe interpretarse, de ningin modo, como una defensa a la eliminacion o reduccién de los esfuerzos
para llevar a cabo una correcta aplicacién de la ley. Sin embargo, en algunos casos, los recursos
policiales y judiciales podrian emplearse de manera mas eficiente para combatir delitos violentos, de
alto nivel relacionados con las drogas, ofreciendo al mismo tiempo alternativas al encarcelamiento
para infractores menores relacionados con las drogas, lo cual podria reducir la reincidencia. Como
este informe lo describe, hay una gran variedad de servicios alternativos, sanciones y otros métodos
de vigilancia que pueden ser de utilidad y menos onerosos. Existen mecanismos mas eficientes para
hacer frente a los delitos menores relacionados con las drogas, garantizando al mismo tiempo que el
uso de las drogas y sus delitos conexos sean reducidos.

Es importante destacar que la reduccion de estos porcentajes y de los niveles de encarcelamiento,
cumple con las obligaciones de los Estados Miembros en virtud de las Convenciones de Naciones
Unidas. En primer lugar, como se observo anteriormente, las Convenciones prevén la tipificacion de la
tenencia de drogas para consumo personal como delito, pero no establecen la pena de prision por ese
delito. En la Convencion de 1961, el Articulo 38 ordenaba a las Partes "prestar atencion especial al
tratamiento, pos tratamiento y rehabilitacion de las personas afectadas". Ademas, desde la

I Declaracién de Antigua, Guatemala "Por una politica integral frente al problema mundial de las drogas en las Américas". 7 de junio de
2013
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incorporacién del Protocolo de 1972 a la Convencién de 1961 (que se reflejo en la Convencidn de las
Naciones Unidas sobre Sustancias Sicotrdpicas de 1971), el nuevo Articulo 36.1 (b) establece que

"...cuando las personas que hagan uso indebido de estupefacientes hayan cometido esos
delitos, las Partes podrdn en vez de declararlas culpables o de sancionarlas
penalmente....someterlas a medidas de tratamiento, educacion, pos tratamiento,
rehabilitacion y readaptacion social..."

Asimismo, si bien la Convencidon de 1988 les exige a los paises que tipifiquen la tenencia para
consumo personal como delito penal, también amplié el ambito de aplicacién de medidas alternativas
o adicionales de rehabilitacién a la condena o pena (en el Articulo 3.4 (b, ¢, and d)).

“..en los casos apropiados de infracciones [de oferta] de cardcter leve, las Partes podrdn
sustituir la declaracion de culpabilidad o la condena por la aplicacion de otras medidas tales
como las de educacion, rehabilitacion o reinsercion social, asi como, cuando el delincuente
sea un toxicomano, de tratamiento y postratamiento.”

Las alternativas al encarcelamiento también pueden contribuir a aumentar la eficiencia y la eficacia
del sistema judicialzz. Diversos estudios muestran que este tipo de medidas generan mejores
rendimientos econémicos que enviar las personas a las prisiones sin acceso a un tratamiento. Por
ejemplo, un estudio realizado por el Justice Policy Institute demuestra que el tratamiento de drogas
en la prisidon representa beneficios de entre USD $1,91 y USD $2,69 por cada ddlar invertido, mientras
que los programas terapéuticos fuera de prision alcanzan a representar beneficios de USD $8,87 por
cada ddlar invertido®®. Igualmente, estudios realizados en Inglaterra y Gales muestran que las
alternativas al encarcelamiento, incluido el tratamiento residencial y la vigilancia, pueden ser mas
efectivas en reducir la reincidencia, y que lo hacen con un mejor valor econémico que la privacién de
la libertad. Por otro lado, en aquellos casos en los que la prision parece ser ineludible, también
parecen ofrecer mejores resultados los programas que incluyen tratamiento u otras intervenciones
educacionales o vocacionales que la prisidn por si sola?.

Aunque el crimen es un factor clave que contribuye a los altos niveles de inseguridad que
experimentan algunos Estados Miembros, la solucidn para aumentar la seguridad publica no pareciera
ser tan simple como el aumento de la encarcelacién. En primer lugar, no hay una relacién consistente
entre los indices de delincuencia y las tasas de encarcelamiento®. Hay muchos otros factores que
contribuyen al aumento o disminucidn de las tasas de criminalidad, y la relaciéon puede cambiar de un
nivel nacional, a uno regional, a un nivel local cuando esto se analiza en un mismo periodo de

2 Brief, Office of National Drug Control Policy Executive Office of the President Alternatives to Incarceratioon A Smart Approach to
Breaking the Cycel of Drug Use and Crime, Criminal Justice
https://www.whitehouse.gov/sites/default/files/ondcp/Fact_Sheets/alternatives_to_incarceration_policy_brief 8-12-11.pdf

2 McVay, Doug, Schiraldi, Vincent & Jason Ziedenberg, Treatment or incarceration? National and State Findings of the Efficacy and Cost
Savings of Drug Treatment versus Imprisonment. Justice Policy Institute, Washington, 2004.

* Matrix Knowledge Group, The economic case for and against prison. Matrix Knowledge Group, London, 2007, pag. 13.

» King, Ryan S. Mauer, Marc, and Young, Malcom C. 2005. Incarceration and Crime: A Complex Relationship. The Sentencing Project.
Available at: http://www.sentencingproject.org/doc/publications/inc_iandc_complex.pdf
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tiempoze. Algunos estudios han proporcionado evidencia de que, en determinadas situaciones vy
comunidades, los efectos del encarcelamiento por mas de un afo pueden conducir a un aumento en
la posibilidad de reincidencia?’. Con respecto a los infractores menores no violentos relacionados con
las drogas, un numero de estudios han puesto de manifiesto que el aumento de las tasas de
encarcelamiento provee rendimientos decrecientes en términos relacionados con la reduccion de la
delincuencia, mientras que al mismo tiempo aumentan los costos®®. Por estas razones, vale la pena
examinar cdmo, en efecto, una encarcelamiento eficiente para los infractores relacionados con las
drogas contribuye a aumentar la seguridad publica, y si otras medidas pueden ser igual, o incluso mas,
eficientes para alcanzar el mismo fin.

Teniendo esto en cuenta, algunos Estados Miembros, han reconsiderado y revisado las leyes y
practicas de sentencia vigentes. En los Estados Unidos, esto ha tenido lugar en un contexto de
limitaciones econdmicas significativas, y con un cuerpo de investigacion internacional cada vez mas
grande que ha venido demostrando que otras alternativas pueden brindar respuestas mas eficaces a
los delitos relacionados con las drogas que las largas condenas de prision, generando un giro gradual
en la politica de drogas a nivel estatal®®. Mas de 30 estados de los Estados Unidos estan abriendo
camino a medidas de reforma de penas, reduciendo el encarcelamiento. A la fecha, estos cambios
especificos son muy recientes para generar resultados sustanciales y aun no es posible hacer una
relacion causal clara, aunque en la mayoria de los paises afectados, los indices de criminalidad en
realidad disminuyeron®. El impacto promisorio de estas reformas también ha sido reconocido a nivel
federal, y el Departamento de Justicia de los Estados Unidos ha propuesto numerosas iniciativas que
podran reducir sustancialmente la cantidad de reclusos federales. Por ejemplo, la Ley de Sentencias
Justas®, la Iniciativa “Smart on Crime”** y la "Drug Minus Two Amendment"* promueven alternativas
al encarcelamiento.?

Bajo este marco, la busqueda de alternativas al encarcelamiento que respeten las obligaciones
internacionales puede contribuir a alcanzar, al menos, cinco objetivos que son fundamentales para los
Estados Miembros:

%% Stemen, Don. 2007. Reconsidering Incarceration: New Directions for Reducing Crime. Vera Institute of Justice. Available at:
http://vera.org/sites/default/files/resources/downloads/veraincarc_vFW2.pdf

" Bench and Allen, 2003; Chen and Shapiro, 2004; Gaes and Camp, 2009; Cullen, Jonson, and Nagin, 2011; Clear, Frost, et al, 2014

28 Stemen, Don. 2007. Reconsidering Incarceration: New Directions for Reducing Crime. Vera Institute of Justice. Available at:
http://vera.org/sites/default/files/resources/downloads/veraincarc_vFW2.pdf

2 Subramanian, Ram y Rebeka Moreno. “Vera Institute of Justice: Making justice systems fairer and more effective through research
and innovation.”Drug War Détente? A Review of State-level Drug Law Reform, 2009-2013. Disponible en:
http://www.vera.org/pubs/statedrug-law-reform-review-2009-2013

30 Uniform Crime Reporting Statistics. Federal Bureau of Investigation, 2013. Web.
http://www.ucrdatatool.gov/Search/Crime/State/StatebyState.cfm

3 Department of Justice “Memorandum for all federal prosecutors: the Fair Sentencing Act of 2010”, agosto de 2010. Disponible en:
http://www.justice.gov/sites/default/files/oip/legacy/2014/07/23/fair-sentencing-act-memo.pdf

32 Department of Justice. “Smart on Crime: Reforming the Criminal Justice System for the 21st Century”, agosto de 2013.

3 Preguntas frecuentes Aplicacidn retroactiva de la 2014 Drug Guidelines Amendment. Disponible en
http://www.ussc.gov/sites/default/files/pdf/amendment-process/materials-on-2014-drug-guidelines-amendment/20140724 FAQ.pdf
3% Ademas, se han presentado varios proyectos de reforma de leyes en el Congreso de los Estados Unidos que cuentan con el atipico
apoyo de ambos partidos. Las respuestas de las politicas, como la "reinversion de justicia” han ofrecido enfoques que dejan atras las
politicas "delictivas duras". En cambio, favorecen la aplicacidn deliberada y basada en datos de recursos a soluciones que generara el
mayor retorno a las comunidades y contribuyentes en términos de ahorro de costos, seguridad publica, salud a largo plazo y estabilidad
personal para las poblaciones involucradas con la justicia, y la mejora de la comunidad en general.

Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de Drogas— CICAD | Organizacion de los Estados Americanos - OEA

| 18 |



i) Tratar de una manera mas eficiente los problemas de salud publica asociados al consumo
ilicito de drogas, y lograr una respuesta mas humana y efectiva a los delitos menores
relacionados con las drogas.

ii) Reducir los impactos negativos en los infractores menores por el encarcelamiento, y
contribuir ademas a reducir el hacinamiento vy las violaciones a los derechos humanos que
podrian derivarse del mismo.

iii) Racionalizar el uso del derecho penal, manteniendo el empleo de la sancién penal como
ultimo recurso para los infractores menores.

iv) Garantizar la seguridad publica y la seguridad ciudadana, priorizando el uso de los recursos
publicos en la lucha contra el crimen organizado.

v) Garantizar que los objetivos anteriores se alcancen con el gasto minimo necesario para

maximizar los resultados deseados.

Entendiendo que el uso de drogas es un asunto que tiene que ser abordado desde la salud publica y
que los recursos limitados con los que cuentan los Estados deben usarse principalmente para
combatir la violencia y la criminalidad organizada, algunos Estados Miembros han venido impulsando
progresivamente respuestas alternativas al enfoque punitivo en delitos menores, especialmente a
aquellos relacionados con la posesion para consumo personal. Este informe es un aporte a este
oportuno y necesario debate.

lll. Limitaciones de busqueda: criterios claves y principios
fundamentales

Las definiciones conceptuales y metodoldgicas empleadas en este informe, se basaron en estudios
previos sobre alternativas al encarcelamiento, en especial al informe de la Oficina de Naciones Unidas
para las Drogas y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés) sobre principios y practicas prometedoras
de alternativas al encarcelamiento®, complementados por una revision de literatura académica. Esta
investigacion requeririé una definicion general de las alternativas al encarcelamiento en el contexto
de las drogas, el alcance y los limites de la investigacién, y la metodologia para documentar
experiencias prometedoras.

Para este informe, alternativas al encarcelamiento se definen como:

Todas aquellas medidas (que pueden ser tanto reformas juridicas como también estrategias,
programas o politicas) que buscan:

i) Reducir el procedimiento penal

%% Ver UNODC Handbook of basic principles and promising practices on Alternatives to Imprisonment. New York, UNODC, 2005,
Disponible en:

http://www.unodc.org/pdf/criminal_justice/Handbook_of Basic_Principles_and_Promising_Practices_on_Alternatives_to_Imprisonme
nt.pdf
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ii) Limitar el uso del encarcelamiento como retribuciéon penal o como sancién, o
i) disminuir el tiempo efectivo de privacion de libertad en el caso de encarcelamiento

para individuos que hayan cometido delitos relacionados con las drogas.

Partiendo de la premisa de que la mayoria de los reclusos del hemisferio son consumidores, personas
que transportan pequeias cantidades, o aquellos con un rol minimo en las organizaciones criminales,
y que las alternativas al encarcelamiento son el camino viable para reducir la reincidencia para estos
tipos de infractores, este informe en particular se concentra en delitos menores como: (i) el consumo
y la tenencia para consumo personal en aquellos casos en que esos comportamientos son
penalizados, asi como el consumo problematico en el caso de los infractores dependientes de las
drogas, (ii) el cultivo y produccidon en pequeiia escala, en especial cuando se trata de campesinos e
indigenas o para consumo personal; y (iii) los pequefios transportistas, los distribuidores no violentos
o “las mulas”. El informe también tiene en cuenta (iv) aquellas personas que han cometido otros
delitos menores bajo la influencia de drogas o para sufragar su adiccién. Sin embargo, se les
recomienda a los Estados Miembros que reflexionen sobre la necesidad de implementar alternativas
al encarcelamiento para una amplia variedad de delitos relacionados con las drogas.

En este informe se documentan Unicamente alternativas dirigidas a personas adultas. Este enfoque
no implica un desconocimiento sobre la importancia que tienen estas medidas para los nifios, las
nifias y los adolescentes®. De hecho, los Estados Miembros deberian también desarrollar medidas
alternativas al encarcelamiento para dicha poblacién, en particular porque la evidencia disponible®’
en algunos paises sugiere que el involucramiento de nifios, nifias y adolescentes en delitos
relacionados con las drogas (como aquellos que actian como distribuidores, como mensajeros, entre
otros roles) es cada vez mayor y, en algunos de estos casos, el consumo asociado no parece tener una
clara respuesta en materia de salud publica. La razén de esta limitacion en el alcance del estudio fue
puramente operativa; la justicia para menores plantea problemas especificos de enorme complejidad,
por lo que era imposible abordarlos en este informe debido a las limitaciones de tiempo que existian
para realizar la documentacién de las experiencias.

Para fines practicos, las caracteristicas de las alternativas al encarcelamiento para delitos relacionados
con las drogas, analizadas en este informe fueron: (i) que ya hubieran sido puestas en marcha en uno
o varios paises y que no fueran simples propuestas; (ii) que ya estuvieran previamente documentadas,
y (iii) alternativas de una amplia variedad de paises y contextos, de manera que la seleccién de las
experiencias diera a los Estados Miembros un amplio abanico de posibilidades de alternativas al
encarcelamiento, que puedan ser adoptadas a su realidad nacional.

38 El Articulo 5(5) de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (1969) establece lo siguiente: "Cuando los menores puedan ser
procesados, deben ser separados de los adultos y llevados ante tribunales especializados, con la mayor celeridad posible, para su
tratamiento".

37 SISTEMA SUBREGIONAL DE INFORMACION E INVESTIGACION, SOBRE DROGAS EN ARGENTINA, BOLIVIA, CHILE, COLOMBIA, ECUADOR,
PERU Y URUGUAY - SISUID, Quinto Informe Conjunto. La Relacién Droga y Delito en Adolescentes Infractores de la Ley, La experiencia
de Bolivia, Chile, Colombia, Peru y Uruguay, 2010.
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Siguiendo esas definiciones y perfiles, la seleccién de las alternativas al encarcelamiento
documentadas en este Informe se basdé en cinco principios fundamentales:

- Compatibilidad de las alternativas al encarcelamiento con el régimen internacional de
fiscalizacion de drogas

Las convenciones internacionales en materia de fiscalizacién de drogas permiten a los Estados
Miembros utilizar alternativas al encarcelamiento para los delitos menores de drogas, los cuales
pueden incluir los que estan relacionados con la oferta de drogas, pero no implican penas de prision
obligatorias para delitos menores o graves™. Sin embargo, permiten a los paises adoptar medidas mas
estrictas o severas si son convenientes o necesarias para proteger la salud publica y el bienestar o
prevenir o eliminar el trafico ilicito. En este sentido, se observan grandes diferencias en las practicas
de los Estados Miembros. En algunos paises, se aplican sentencias minimas estrictas, para delitos
relacionados con drogas, mientras que en otros, las sentencias para este tipo de delitos quedan a
discrecidon de jueces y magistrados. Todas las alternativas al encarcelamiento que se recopilan en
este informe, son compatibles con las convenciones internacionales sobre drogas.

- Un enfoque de salud publica

El predmbulo de la Convencién Unica sobre Estupefacientes empieza: “Las Partes, Preocupadas por la
salud fisica y moral de la humanidad...” Luego, el Articulo 38 de la Convencién Unica de 1961 sobre
Estupefacientes de Naciones Unidas establece que "las Partes prestaran atencion especial a la
prevencion del uso indebido de estupefacientes y a la pronta identificacion, tratamiento, educacién,
pos-tratamiento, rehabilitacion y readaptacién social de las personas afectadas, adoptaran todas las
medidas posibles al efecto y coordinaran sus esfuerzos en ese sentido”. Esto ha sido interpretado por
diversas instancias como un compromiso con la salud y las intervenciones sociales. Dentro de esta
interpretacion, la adopcidon de este enfoque podria implicar, entre otros elementos, optar por
politicas no punitivas ni represivas frente al consumo, o incluso en el caso de algunas conductas
relacionadas, y disefiarlas e implementarlas a partir de los contenidos del derecho a la salud®. Tal
como se seiala en el Estudio “Drogas y Salud Publica”, del Informe “El Problema de las Drogas en las
Américas”*°, el enfoque de salud publica busca asegurar que los dafios asociados con las
intervenciones de control no sobrepasen los dafios de las sustancias mismas. Bien sea dentro de esta
interpretacion no punitiva del consumo, o incluso desde otras interpretaciones, las alternativas al
encarcelamiento que este informe promueve se sostienen sobre la base de un enfoque de salud
publica.

38 Articulo 3 de la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos. Ver también Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito, Handbook of Basic Principles and Promising Practices on Alternatives to Imprisonment. UNODC: New York, 2007.

% Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito, From coercion to cohesion. Treating drug dependence through health care,
not punishment, Discussion paper. UNODC: Nueva York, 2010.

4 Organizacion de Estados Americanos. 2013. El Problema de las Drogas en las Américas. Washington D.C. Disponible en:

http://www.cicad.oas.org/Main/Template.asp?File=/drogas/elinforme/default spa.asp
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- Un enfoque de Derechos Humanos

La adopcién de un enfoque de Derechos Humanos implica humanizar la politica de drogas al
establecer la proteccion del individuo en un entorno de acceso a oportunidades e inclusién social
como el objetivo principal. Tal como lo sefala la resolucidén adoptada en la Cuadragésimo Cuarta
Asamblea General de la OEA, "La promocion y proteccion de los derechos humanos en la busqueda de
nuevos enfoques y soluciones efectivas, en el desarrollo de la implementacion de politicas para
atender el problema mundial de las drogas en las Américas”*, las politicas de drogas deben realizarse
con el pleno respeto de las leyes nacionales y el derecho internacional, incluyendo el debido proceso,
y el respeto a los derechos humanos, que abarcan sus obligaciones de los Estados Miembros con
respecto a los derechos civiles, politicos, econédmicos, sociales y culturales. Las alternativas al
encarcelamiento incluidas en este informe promueven los derechos humanos.

Enfoque proporcional

Este enfoque incorpora la consideracion de los diferentes dafios a la persona o a la sociedad que
representan las diversas sustancias, la cantidad de drogas vinculadas con el infractor y el
comportamiento, y el papel del infractor en el mercado de las drogas, sobre una base de caso por
caso. En particular, un examen mas detallado de la funcidn y caracteristicas del infractor - como el
género, la edad, la situacidon socioecondmica, lugar de origen, religion, falta de orientacién en su
juventud, y discapacidades fisicas y mentales — puede ayudar a las autoridades a reconocer y de
forma mas eficaz, responder a algunas de estas vulnerabilidades, o circunstancias agravantes (como
reincidencia o comportamiento violento). El enfoque proporcional se debe tener en cuenta en todas
las etapas del sistema judicial®®. También puede reconocer algo de supervisién de la justicia penal en
los programas de tratamiento o de reintegracion social que puede conducir a la imposiciéon de
sanciones leves y de corta duracion para fomentar el cumplimiento.

- Enfoque basado en la evidencia empirica

Las politicas de drogas deben estar basadas en la evidencia, de modo que puedan responder mejor al
contexto particular, y al mismo tiempo que puedan ser mds eficientes y eficaces en la reduccién del
consumo de drogas, la produccidn, el trafico y los delitos conexos; y respetar los derechos humanos.
La adopcion de este enfoque implica analizar e intercambiar experiencias, bajo una perspectiva
rigurosa que permita identificar qué ha funcionado, qué no ha funcionado y qué se debe mejorar y
cémo. En diferentes paises se han desarrollado una serie de alternativas al encarcelamiento, lo cual
puede proporcionar una amplia gama de opciones de estudio. Un aspecto fundamental de los
enfoques basados en la evidencia es la creacién de mecanismos de seguimiento y evaluacién que
permitan a los Estados Miembros crear una base de evidencia cuando ésta no exista.

“ Reflections and Guidelines to Formulate and Follow up on Comprehensive Policies to address the World Drug Problem in the Americas.
Guatemala City, 19 September 2014. AG/RES. 2866 (XLVI-O/14) rev. 1. Disponible en:
http://www.oas.org/consejo/GENERAL%20ASSEMBLY/46SGA.asp#inf

2 American Declaration on the Rights and Duties of Man, 1948, Art. Il; American Convention on Human Rights 1969, Art. 1 and Art. 8(2).
See also United States Sentencing Commission. 2014 U.S. Sentencing Guidelines Manual, Original Introduction to the Guidelines Manual,
Ch1, Pt. A, 1.b) Departures. Available at: http://www.ussc.gov/sites/default/files/pdf/guidelines-manual/2014/GLMFull.pdf.
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Las alternativas al encarcelamiento de infractores relacionados con las drogas plantea cuestiones
importantes acerca de qué tipo de supervisién o atencién es necesaria para reducir la reincidencia
entre los infractores y qué recursos resultan necesarios para que una iniciativa dada resulte eficaz. En
algunas situaciones, podria ser apropiado invertir en un conjunto definido de recursos, con el objetivo
de reducir los costos a largo plazo, mientras que en otros, podria resultar apropiado desplazar
recursos que se utilizan para una intervencion a otra que responda a la misma cuestion con un
enfoque diferente. Independientemente de cuales sean las prioridades de un gobierno dado, un
enfoque basado en evidencia empirica puede contribuir a una toma de decisiones mas eficaz y
eficiente.

IV. Inventario de medidas alternativas al encarcelamiento: evidencias
de un camino promisorio

El informe da cuenta de la diversidad de alternativas, mostrando que los Estados Miembros cuentan
con una amplia gama de posibilidades de politica para generar respuestas diferenciadas a la privacién
de la libertad para quienes cometen delitos relacionados con las drogas®. El documento no pretende
sefalar cual alternativa es mejor; por el contrario, parte de la idea de que podria ser mas conveniente
desarrollar varias alternativas, que tomen en cuenta las diversas realidades que los Estados deben
enfrentar. Bajo esta perspectiva este informe busca resaltar las oportunidades que ofrecen estas
experiencias reconociendo algunas de las dificultades para su implementacion.

Este informe debe tomarse como una primera referencia orientadora que no excluye otras
experiencias que sobre la materia puedan existir. También es importante reconocer que este informe
no pretende ser una evaluacioén de las alternativas identificadas. Por el contrario, lo que se propone a
través del informe es justamente mostrar que existen multiples iniciativas, todas con alcances
interesantes, y describir algunas de las caracteristicas fundamentales sobre las que se basan.

Las alternativas al encarcelamiento pueden agruparse en tres amplias categorias de acuerdo a la
etapa del procedimiento judicial en la que operen. Por lo tanto, este informe hace referencia a:

(a) medidas tomadas antes de la apertura de un proceso penal y enfocadas a limitar la entrada al
sistema judicial penal;

(b) medidas aplicadas durante procedimientos penales y enfocadas, ya sea a prevenir casos penales
que resulten en encarcelamiento, o bien hacer el encarcelamiento proporcional al delito; y

(c) medidas para control de la poblacién carcelaria, enfocadas a la liberacién anticipada de
sentenciados o individuos en prisidn preventiva acompanado de estrategias de integracion social.

3 Articulo 5 (6) de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos (1969) establece en su articulo 5 (Derecho a la Integridad
Personal) que: "Las penas privativas de la libertad tendran como finalidad esencial la reforma y la readaptacion social de los
condenados”.
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Esta clasificacion sigue de cerca la tipologia utilizada en el informe de la UNODC sobre alternativas al
encarcelamiento. Si bien UNODC presenta cuatro tipos de medidas (i) medidas que limitan el ambito
del sistema de justicia penal; (ii) medidas anteriores al juicio y a la sentencia; (iii) medidas de
sentencia y pena sustitutiva del encarcelamiento; y (iv) medidas que implican una excarcelacién
anticipada™. Este informe reune la segunda y la tercera categoria. En aras de la brevedad, este
informe solo resume las principales caracteristicas de algunas de las alternativas aplicadas en cada
etapa, junto con algunos de los retos y oportunidades. Tenga en cuenta que las distinciones no
siempre son claras, y la misma alternativa puede ser aplicable en mas de una etapa, por ejemplo, las
medidas de derivacidon pueden ser aplicables desde la intervencion policial hasta que se imponga
algun tipo de sentencia judicial.

Ademas de la clasificacién por etapas en el procedimiento judicial, las alternativas al encarcelamiento
también pueden clasificarse de acuerdo a la poblacion que beneficia y a los niveles de
implementacidon de las alternativas. La clasificacion segun la poblacién que beneficia puede usar
como referencia los distintos tipos de infractores, como por ejemplo, mujeres, jévenes o poblaciones
indigenas, o puede diferenciar entre los cuatro tipos de infractores relacionados con las drogas,
mencionados previamente en este informe. Esto permite ver las distintas alternativas segun las
necesidades de los distintos grupos de personas, siendo asi especialmente beneficioso cuando se
busca brindar una alternativa eficaz a los grupos en condiciones de vulnerabilidad social.

La clasificacion por niveles de implementacion ilustra cdmo las alternativas pueden requerir
diferentes niveles de participacion y coordinacion institucional, desde un proyecto piloto en una sala
de un tribunal hasta una nueva ley parlamentaria y sus respectivas reglamentaciones. Esto es
importante para los Estados Miembros teniendo en cuenta los recursos y el tiempo invertido en hacer
cambios, vy si los cambios sélo son necesarios en unos pocos lugares clave para resolver rapidamente
un problema especifico, o si deben hacerse a nivel nacional. Los Estados Miembros son invitados a
evaluar también esos aspectos de las alternativas ya que se describen diferentes modelos. Si bien este
informe no proporciona analisis en profundidad, las alternativas se han organizado de acuerdo con
estas tipologias en el sitio web de la CICAD para la consideracion de los Estados Miembros.

Una amplia variedad de alternativas identificadas fueron adaptadas en los ultimos afios en los paises
de todo el mundo, y han demostrado ser promisorias en la reduccion de encarcelamiento, son
compatibles con las convenciones internacionales sobre drogas, respetan los derechos humanos vy,
tienen un enfoque proporcional que puede tener un impacto positivo en las poblaciones en situacion
de vulnerabilidad. Estas experiencias son tan variadas como los paises vy las jurisdicciones en las que
operan. Algunas se iniciaron hace mucho, en los afios '80 y otras son recientes, de 2015. Algunas se
implementan a nivel nacional, otras a nivel provincial, estatal, regional o vecinal, algunas estan a
cargo de organizaciones de justicia penal y otras de organizaciones independientes sin fines de lucro.
En algunas participan organismos estatales mientras que en otras no lo hacen. Los presupuestos
anuales van de cero (voluntarias) a millones de dodlares, y la cantidad de participantes va de unas

**United Nations Office on Drugs and Crime. Criminal Justice Handbook Series. Handbook of basic principles and promising practices on
Alternatives to Imprisonment. UNODC: New York, 2007. Disponible en:

http://www.unodc.org/pdf/criminal_justice/Handbook_of Basic_Principles_and_ Prom is
ing_Practices_on_Alternatives_to_Imprisonment.pdf
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docenas a mas de 10.000. Algunos se limitan a una fase de actuacién de la justicia, como tribunales de
resolucién de problemas o aplicacién de la ley, mientras que en otros el acceso puede realizarse
desde distintos puntos, desde la detencion hasta el proceso de ingreso a una celda y comparecencia
ante un juez.

De igual modo, los tipos de alternativas analizados, desde educacion sobre drogas a tratamiento de
consumo de sustancias, a servicios de salud mental, a servicios para personas sin vivienda y
capacitacion laboral, varian de un programa a otro y de un pais a otro. Algunos utilizan administracion
independiente de casos mientras que otros se basan en libertad condicional u otro mecanismo de
supervisién para garantizar el cumplimiento y el acceso a los servicios.

Uno de los retos comunes a muchas de estas opciones es la forma de definir los limites de su
aplicacién, como la distincién entre la posesion para uso personal y posesién con intencién de
distribucién, cuando una alternativa sélo esta permitida para el primer caso. Una herramienta comun
para hacer frente a este problema es definir las cantidades umbral. Aunque esto puede parecer una
solucion simple a una pregunta dificil, establecer las cantidades umbral provoca muchas preguntas
dificiles. Los paises deben decidir: i) cual es el propdsito del umbral, ii) si van a ser vinculantes o
indicativos, iii) quién establece los umbrales y si y cémo se pueden cambiar, y, finalmente, iv) como se
determinan las cantidades™. Por ejemplo, los umbrales se pueden utilizar para los programas de
derivacién o pautas de sentencia, que se pueden ajustar gracias a la discrecién judicial u obligatoria,
se pueden establecer por decreto gubernamental o procedimiento policial, y pueden ser
determinadas por el peso o cantidad de ingrediente activo neto. Mientras que las cantidades umbral
pueden ser una herramienta util, cuando se establece sin una base firme en la realidad de los
patrones locales de uso o es aplicada con demasiada rigidez, puede tener consecuencias
potencialmente dafiinas. Es importante destacar que el uso de cantidades umbral y la discrecién
judicial o fiscal no son mutuamente excluyentes. De hecho, se pueden combinar de manera efectiva
para garantizar que los infractores no se aprovechen del sistema, al tiempo que permite a los jueces
ejercer su discrecion (si es apropiado) en los casos de personas con posesion de cantidades para su
uso personal, por encima de un determinado umbral.

Es importante resaltar que, por mas exitosa hayan sido algunas alternativas en otro pais, requieren de
un analisis detallado e incluso de ajustes para su adopcion en otro pais. Esto se debe a que el contexto
juega un papel central en el funcionamiento de las normas e instituciones, y por lo tanto, las
diferencias relevantes entre los paises pueden implicar que una alternativa con buenos resultados en
uno, no necesariamente los tenga en otros.

a. Alternativas que limitan la entrada al sistema judicial penal

Estas alternativas permiten que la persona no entre al sistema judicial penal. Estas medidas estdn
normalmente asociadas a dos estrategias fundamentales: (i) la descriminalizacion de ciertas

5 TNI-EMCDDA Expert Seminar on Threshold Quantities. Available at http://www.tni.org/sites/www.tni.org/files/download/thresholds-
expert-seminar.pdf
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conductas”®, gue consiste basicamente en extraer esa conducta de la ley penal y, por lo tanto, la
eliminaciéon de la posibilidad de encarcelamiento como castigo; (ii) la despenalizacién de ciertas
conductas, que permite la clausura de una infraccion penal leve sin la emisién de una sancién o
procedimiento judicial y (iii) mecanismos de derivacién policial, en respuesta a una conducta criminal
gue eventualmente podria ser sancionada con carcel, pero que en su lugar el infractor es derivado a
opciones de rehabilitacion. Es importante sefialar que la descriminalizacion no implica la misma
politica en todos los lugares que es implementada.”’.

Un ejemplo reciente de descriminalizacidon en el Hemisferio es el de Jamaica. Antes de la modificacién
de la Ley de Drogas Peligrosas de 2015, una persona que se encontraba en posesidon o uso de una
pequeiia cantidad de cannabis, podria en teoria, enfrentar varios afos de prisién. La enmienda
despenaliza el consumo publico y la posesidn de hasta dos onzas de cannabis, sin embargo, mantiene
la prohibicién de tales actos, imponiendo una multa monetaria que no genera antecedentes penales.

Otro ejemplo de descriminalizacion se encuentra en Espafia. Aun desde el afio 1992, la posesién de
drogas para uso personal se ha considerado una "infraccion grave a la seguridad publica”, de acuerdo
a la Ley Orgdnica de Seguridad Publica, lo cual implica una sancién administrativa, en lugar de una
sancion penal. El Articulo 25 (1) de la misma Ley define como “asi como la tenencia ilicita, aunque no
estuviera destinada al trafico, de drogas toxicas, estupefacientes o sustancias psicotrépicas, siempre
gue no constituya infraccion penal". La jurisprudencia establece la cantidad maxima, segun las
cantidades estimadas necesarias para cinco dias de consumo, las cuales se han calculado con limites
en gramos por el Instituto Nacional de Toxicologia. El delito se castiga con una sancion monetaria,
aungue también son posibles otras sanciones como la suspensién del permiso de conduccion. El
articulo 25 (2), directamente acomparia esta definicion de la infraccidn, el cual establece la posibilidad
de derivacion, afirmando que "Las sanciones impuestas por estas infracciones podran suspenderse si
el infractor se somete a un tratamiento de deshabituacion en un centro o servicio debidamente
acreditado” de acuerdo con el procedimiento regulado en un instrumento juridico separado.

Un ejemplo claro de despenalizacion es Alemania. Mientras que la policia debe reportar todos los
casos de posesién de drogas al Ministerio Publico, la seccién 31a de la ley de drogas permite al fiscal
publico de abstenerse del procesamiento, si se cumplen cuatro condiciones: si la cantidad es
insignificante, si es para uso personal, si no hay un interés publico en el enjuiciamiento, y si el
infractor es menor de edad. Si bien la ley no se refiere a cualquier droga en particular, en la practica
solo se utiliza para los delitos de cannabis. La "cantidad insignificante" se ha interpretado de diversas
maneras en los diferentes estados de Alemania, sin embargo, hay esfuerzos para convertirla en una
cantidad definida.

La tercera estrategia de derivacion a otros mecanismos ofrece diversas posibilidades. En este sentido,
puede implicar la derivacién a un sistema administrativo de seguimiento, a tratamiento o a otras
medidas no punitivas, como medidas educativas. En todos los casos lo clave es que la persona no es
remitida al sistema judicial penal, y por tanto no llega a ser sancionada penalmente, con lo cual

46 . S - .
Consulte el glosario para ver las definiciones utilizadas en este informe.

47 PR . P ;. .
Para una visién mas detallada de este fendmeno, ver Tabla 1 en Informe sobre el Problema de las Drogas en las Américas: Estudios:

Alternativas legales y Regulatorias.
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ademas se disminuye la presion para el sistema. El segundo punto clave es la rehabilitacion en lugar
de medidas puramente punitivas las cuales han demostrado tener mas éxito en la reduccion de la
reincidencia, lo que reduce la re-encarcelamiento a largo plazoAlgunos ejemplos de este tipo de
medidas se encuentran en Australia, Inglaterra y los Estados Unidos de América. Los programas
implementados en estos paises incluyen mecanismos de sanciones escalonadas, acceso a
tratamiento, ofertas de educacién, vivienda y empleo, asi como el seguimiento de los casos y las
evaluaciones permanentes.

Un caso ampliamente resaltado en la literatura reciente es el de LEAD (Law Enforcement Assisted
Diversion), que tuvo su origen en Seattle (Washington) en octubre de 2011. Es un programa
independiente, dirigido a personas arrestadas por delitos de drogas menores y prostitucién. El oficial
que lleva a cabo el arresto puede decidir enviarlo a dicho programa o no. Esto implica que pasa a una
persona que administra el caso, la cual es la encargada de establecer el esquema de acompafiamiento
que debe tener cada infractor beneficiario, el cual suele incluir procedimientos personalizados segun
las necesidades especificas. Algunos ejemplos de este tipo de medidas se encuentran en Australia,
Inglaterra y los Estados Unidos de América. Los programas de derivacién pueden efectuarse desde el
arresto callejero con la intervencién de la policia, como se describe en este caso, o mas adelante con
el involucramiento del tribunal 2.

En los paises donde existen cultivos ilicitos, hay practicas que podrian considerarse como maneras de
evitar la entrada de los pequefios productores de cultivos ilicitos al sistema de justicia penal - esta
practica de derivacién se conoce cominmente como programas de desarrollo alternativo. Estos
ofrecen a los pequefios productores la oportunidad de participar en el disefo, formulacién,
implementacién, monitoreo y evaluacion de programas y estrategias de desarrollo alternativo, con el
objetivo final de garantizar medios de subsistencia alternativos sostenibles para los agricultores y
comunidades afectados con los cultivos ilicitos. Aunque, éstas practicas varian segun el pais y segln
su estrategia de implementacion y la exigencia o no de la erradicacién previa, y en las caracteristicas
de la poblacién atendida, si tienen el objetivo comin de la reinsercion social de sus beneficiarios.
Ademas es importante considerar otro tipo de alternativas como el “Principio de Oportunidad”
aplicado a los productores de cultivos ilicitos.

Una combinacién de los enfoques de descriminalizacién y derivacién se puede encontrar en Portugal.
En Portugal, la tenencia de sustancias en cantidades iguales o inferiores a las consideradas como dosis
personal estd descriminalizada. Si bien la posesidn sigue siendo una conducta ilicita, en lugar de
sancionarse con una medida penal se aplica una respuesta administrativa. Esta respuesta
administrativa se coordina a través de las llamadas "Comisiones de Disuasidon". Un equipo
multidisciplinario evalla a la persona y la deriva a servicios de salud o sociales, o puede imponerle
distintas medidas, como amonestaciones, servicio comunitario, suspensién de la licencia de conducir

“8 En los Estados Unidos ahora mas que nunca, y a menudo con el fuerte apoyo de la opinién publica, los legisladores, fiscales, jueces,
administradores de tribunales, funcionarios de libertad supervisada y de correccionales, y las jurisdicciones en las que ejercen sus
cargos responden con alternativas de desvio basadas en la comunidad, y con frecuencia incorporan componentes de programas o
servicios de salud mental y abuso de sustancias.
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y multas, dependiendo de las circunstancias particulares del caso y del tipo de droga involucrada®.
En el Cuadro No. 1, esta experiencia es descrita con mayor detalle.

| Recuadro1 |

COMISIONES DE DISUASION EN PORTUGAL

En el 2000, en Portugal se aprobd una nueva ley que despenaliza la posesion todas de drogas. Si bien ésta
sigue siendo una conducta ilicita, en lugar de sancionarse con una medida penal se aplica una respuesta
administrativa.

El mecanismo para la implementar las medidas administrativas son las llamadas “Comisiones de Disuasién”.
Hay dieciocho 18 comisiones, una por cada provincia del pais y dependen del Ministerio de Salud. Estan
conformadas por tres integrantes seleccionados por los Ministerios de Salud y de Justicia. Normalmente, los
integrantes son: un experto en leyes, un profesional de la salud y un trabajador social. A su vez, las
comisiones reciben el apoyo de psicélogos y socidlogos.

Cuando una persona es encontrada en posesion de una cantidad de sustancias psicoactivas inferior a la
cantidad correspondiente a diez dias de uso personal, la droga es decomisada y la persona es citada para
presentarse ante una Comision. En caso de que supere este umbral, la conducta entra en el ambito penal. Sin
embargo, cabe sefalar que la cantidad no es el Unico elemento tomado en cuenta para determinar la
diferencia entre consumo personal y trafico.

En la comparecencia, los integrantes de la Comision dialogan con el usuario sobre su historia de consumo, en
aras de identificar si se trata de un consumo ocasional o problematico y poder ofrecer una respuesta
individualizada. Normalmente la primera comparecencia conlleva la suspensién del procedimiento y no se
emite sancion alguna. La Comisidn puede orientar sobre opciones de tratamiento, sin embargo la adhesion al
programa siempre es voluntaria. Las Comisiones pueden imponer una medida administrativa, por ejemplo
suspension de la licencia de conducir, prohibicidon de acudir a determinados lugares, trabajo comunitario y
multa, entre otras. Por ley no se puede imponer una multa a una persona dependiente, pues con ello se le
podria forzar a cometer un delito para obtener el dinero para pagarla.

En el afio 2009, el 68 por ciento de los casos tratados por las Comisiones de Disuasidon eran usuarios no
dependientes y no se aplicé ninguna sancién. En un 15 por ciento de los casos se acordd que la persona
acudiria a tratamiento. Alrededor del 14 por ciento recibié una medida administrativa: un 4 por ciento
multas y un 10 por ciento sanciones no pecuniarias. El 76 por ciento de los casos eran por posesion de
cannabis, el 11 por ciento heroina, el 6 por ciento cocaina y el 6 por ciento poli-consumo.

La derivacion requiere una inversiéon en mecanismos de seguimiento y servicios sociales a fin de
reducir la posibilidad de reincidencia y/o continuidad en el consumo de drogas. Tal es el caso de la
colaboracién de las Comisiones de Disuasién en Portugal o el rol del administrador de casos en el
programa LEAD de Seattle. En muchos programas de derivacidon existentes, no existen reglas
dominantes aparentes para la recoleccién o publicacién de datos a los efectos de evaluar los distintos

49 European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction. 2011. Drug Policy Profiles: Portugal. 2011. European Monitoring Centre
for Drugs and Drug Addiction. Disponible en: http://www.emcdda.europa.eu/publications/drug-policy-profiles/portugal.
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tipos de programas frente los grupos comunes de medidas de desempefio, como el ahorro de costos
o la reduccién de la reincidencia®.

Otro desafio que plantean la descriminalizacién y la derivacién es la necesidad de que el publico y los
creadores de politicas modifiquen sus sistemas juridicos, en general a través de la sancién de leyes
y/o la expedicion de decretos ejecutivos.

Las tres estrategias pueden ahorrar recursos invertidos en el encarcelamiento de personas lo cual se
logra evitando que entren al sistema de justicia penal. Las estrategias de descriminalizacion y
derivacién pueden reducir los costos asociados al enjuiciamiento y la sobrepoblacién carcelaria. Este
tipo de intervenciones también contribuye a reducir el dafio asociado a la existencia de antecedentes
penales. Ademas, en los casos en que las personas implicadas tienen dependientes, como las mujeres
cabeza de familia, éstas quedar fuera de la carcel y pueden hacerse cargo de sus dependientes.

Para el contexto de América Latina y el Caribe, conversaciones con oficiales de la policia y fiscales,
dieron a conocer dos razones principales relacionadas con el aparente escepticismo frente a la
posibilidad de adoptar este tipo de alternativas a cargo de la policia, de derivacién previa al juicio™.
Por una parte, existen temores en algunos paises frente a la posibilidad de que estos programas se
presten para alentar practicas de corrupcion y que la decisidon de desviar a un infractor no llegara a
tomarse sobre la base de criterios apropiados. Por la otra, en lo que respecta al nivel normativo
podria implicar dejar en sus manos la disposicion de la accidon penal y en algunos Estados Miembros
eso no se ajustaria a la légica de sus sistemas judiciales.

En cualquier caso, estas alternativas sugieren que la policia puede desempefiar un papel importante
y, por lo tanto, los Estados Miembros podrian hacer cambios legislativos y / o de politica con el fin de
reducir los riesgos que pueden estar asociados con este tipo de intervencion. Algunos mecanismos de
salvaguarda contra la corrupciéon de la policia incluyen una mayor transparencia en las decisiones, la
profesionalizacion y una mejor remuneracién de la policia, e informacién anual sobre remuneracion y
activos. Crear programas de derivacion transparentes y establecer alianzas eficaces con la policia, los
servicios de salud y otros servicios sociales, y también con la sociedad civil no es una tarea facil, pero
puede generar beneficios para los gobiernos que implementen este tipo de programas.

b. Alternativas al encarcelamiento durante el proceso penal

Estas alternativas operan durante el proceso penal, lo cual puede variar entre paises, pero
generalmente incluiria las fases de acusacion y/o juicio propiamente dicho. Incluyen la modificacién
de condenas, las derivaciones dispuestas por el fiscal o la derivacién a tribunales o programas
especiales. En América Latina y el Caribe existen varias iniciativas que pueden ser consideradas como
alternativas que proceden en la etapa procesal.

*® The Center for Health and Justice at TASC. (2013). No Entry: A National Survey of Criminal Justice Diversion Programs and Initiatives.
Chicago. Available at:www.centerforhealthandjustice.org.

31 High Level Workshop — Working Group on Alternatives to Incarceration. 17-19 June, 2014. Antigua Guatemala. Available at:
http://www.cicad.oas.org/apps/Document.aspx?1d=2963
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Una vez el infractor ha entrado en el sistema de justicia penal y esta en espera de juicio, es cuando
surge la cuestién de la prision preventiva. La prision preventiva, para muchos infractores relacionados
con las drogas, puede suponer una carga para los recursos disponibles de los sistemas de justicia, en
especial aquellos relacionados con el sistema carcelario. Si bien la prisién preventiva podria ser
apropiada para infractores de delitos graves que presentan un alto riesgo de fuga, existen medios
menos restrictivos con los que se puede garantizar la comparecencia de un acusado ante un tribunal.
Entre las alternativas a la prision preventiva, encontramos cauciones (juratoria y financiera),
supervisiéon de servicios previos al juicio, supervisién y custodia de terceros, asignacion a un
tratamiento o seguimiento sobre la base del tipo de delito invocado, seguimiento de ubicacion,
sistema de horarios fijos, arresto domiciliario parcial o total®* o centros de confianza.

Algunas de estas tecnologias y mecanismos también pueden utilizarse para garantizar que los
infractores cumplan con las condiciones de libertad supervisada/vigilada o libertad condicional
temprana. La prision preventiva deberia utilizarse con moderaciéon, ya que no es un castigo
adelantado sino una medida precaucionaria que sélo debe aplicarse en circunstancias excepcionales.

Dentro de estas alternativas, el modelo de los “Tribunales de Tratamiento de Drogas” (TTD) merece
especial atencidn, ya que es el Unico ejemplo que se estd explorando o implementando en casi la
mitad de los Estados Miembros de la OEA, asi como en otros paises dentro y fuera del hemisferio
americano>>. El modelo de Tribunal de Tratamiento de Drogas se describe con mayor detalle en el
Recuadro 2.

| Recuadro 2 |

TRIBUNALES DE TRATAMIENTO DE DROGAS (TTD)

El modelo de TTD para infractores dependientes de las drogas consiste en desviar a los infractores
dependientes de las drogas de la prisidn y la reclusién y derivarlos a tratamiento y rehabilitacién, en un
proceso dirigido por un juez. A través de una mayor supervisiéon directa de los infractores, la coordinacién de
recursos publicos y la aceleracién del procesamiento del caso, los TTD pueden contribuir a una rehabilitacion
e integracién social, asi como a reducir la reincidencia entre infractores dependientes de drogas. Los TTD se
centran en intervenir en las causas del delito relacionado con la adiccidn, rompiendo asi el ciclo del
comportamiento criminal, la dependencia de las drogas y alcohol, y la prision.

Los tribunales de tratamiento de drogas se crearon como una alternativa al encarcelamiento, en la que se
combina el tratamiento con una intensa supervision judicial del proceso de tratamiento. La supervision
judicial generalmente incluye la celebracién de audiencias continuas ante un juez de TTD; la interaccidon

*2 para obtener mas informacion sobre la prision domiciliaria y monitoreo electrénico, ver Oficina de Justicia Juvenil y Prevencién de la
Delincuencia. 2013. Home Confinement and Electronic Monitoring. Disponible en:
http://www.ojjdp.gov/mpg/litreviews/Home_Confinement_EM.pdf

> En 2015, este modelo estd siendo implementado, entre otros, en Argentina, Barbados, Bermuda, Canada, Islas Caiman, Chile, Costa
Rica, Estados Unidos, Republica Dominicana, Jamaica, México, Panam4, y Trinidad y Tobago. Fuera de las Américas se puede encontrar
en Australia, Bélgica, Irlanda, Nueva Zelanda, Noruega, y el Reino Unido (Inglaterra y Escocia). Por otro lado, Colombia, Peru y Belice
estan explorando el modelo.

Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de Drogas— CICAD | Organizacion de los Estados Americanos - OEA

| 30 |



individualizada entre el juez y el participante (infractor dependiente de drogas); sanciones provisionales e
incentivos para motivar el cumplimiento; pruebas de uso de sustancias; supervision comunitaria; incentivos
legales para la graduacidn; y, en algunos casos, encarcelamiento para quienes no completen el programa con
éxito. Los beneficiarios del modelo del tribunal de tratamiento de drogas son los infractores dependientes de
drogas que de otro modo serian sometidos al sistema de justicia penal comun y, en algunos casos, cumplirian
penas de prision por los delitos cometidos.

Los programas de TTD pueden servir de distintas formas como una alternativa al procedimiento regular
judicial, incluyendo, pero no limitado a: i) la suspension condicional del procedimiento, o ii) salida
supervisada cuando la persona se encuentra bajo custodia o ya esta cumpliendo sentencia. En ambos casos,
un infractor dependiente de drogas, que ha cometido cierto tipo de delitos, accede de forma voluntaria a
recibir tratamiento bajo una estricta supervision judicial. El juez del caso supervisa el progreso del infractor
en el tratamiento, con la asistencia del fiscal, los trabajadores sociales (oficiales del caso), los proveedores de
tratamiento y los oficiales de supervision. En general, un participante pasa entre doce y dieciocho meses en
tratamiento bajo la supervisién del juez, y debe presentarse ante el tribunal cada semana o cada cierta
cantidad de dias al inicio del tratamiento y someterse a examenes aleatorios de orina. Durante la audiencia
de seguimiento tanto el participante como aquellas personas que trabajan en el proceso de tratamiento
informan del progreso realizado al juez. Al final del proceso el participante se gradua, abandonando el TTD vy,
en el caso de que el procedimiento hubiera sido suspendido condicionalmente, el caso es normalmente
sobreseido (o el equivalente en cada jurisdiccion), y consecuentemente no aparecerd en el historial del
participante. Cuando este modelo es utilizado dentro de la fase de ejecucidn de la sentencia, si la persona
completa exitosamente el programa, él o ella son liberados.

Este modelo ha sido adaptado dentro de las realidades de distingos paises. Los criterios de elegibilidad legal,
los tipos de drogas consideradas en cada pais y jurisdiccion, la forma en que se lleva a cabo el proceso de
diagnéstico y derivacidon del caso, y la poblacion objetivo, entre otros factores, pueden variar de hecho de
forma considerable entre un pais y otro.>* Panamd por ejemplo combina un sistema de justicia penal
acusatorio y el sistema inquisitivo. México esta en plena transicion hacia un modelo acusatorio mientras que
este modelo estd en fase piloto. En México el modelo se expande en distintas entidades federativas de
manera muy diversa de un estado a otro. En Costa Rica por ejemplo el modelo se combina con un programa
de Justicia Restaurativa. En la Republica Dominicana, los jueces de garantia, asi como jueces de control y
ejecucién de la pena se han involucrado en el proceso de implantacién del modelo. Algunos tribunales
admiten casos de violencia de género, mientras que otros por ejemplo se centran en delitos de propiedad.

Si el objetivo del modelo de TTD es disminuir el indice de reincidencia tanto en el delito como en el abuso de
drogas, o disminuir la poblacidn penitenciaria, puede no tener mucho sentido incluir en el mismo a
infractores de bajo riesgo, como aquellos que puedan estar acusados de posesion simple. En algunos casos,
el hacerlo puede dar resultados adversos.™ El modelo de TTD promovido por la OEA y apoyado por el estudio
MADCE como el mas eficiente®® destaca la importancia de incluir a infractores cuyos delitos fueron

>* Para una mirada més detallada de la diversidad de los tribunales de tratamiento de drogas, ver Cooper, Caroline S., McG
Chisman, Anna and Lomba, Antonio. 2013. Drug treatment courts: an international response for drug-dependent
offenders. Washington, D.C. Organization of American States. Available at:

http://www.cicad.oas.org/fortalecimiento institucional/dtca/publications/DTC FINAL PUBLICATION.pdf

33 Lowenkamp, Christopher T. and Edward J. Latessa. 2004. “Understanding the Risk Principle: How and Why Correctional Interventions
Can Harm Low-Risk Offenders” in Topics in Community Corrections. Washington, D.C.: The National Institute of Corrections. Available
at: http://www.uc.edu/content/dam/uc/ccjr/docs/articles/ticc04 final complete.pdf

56 Rossman, Shelli B., John Roman, Janine M. Zweig, Michael Rempel, and Christine Lindquist. 2011. The Multi-Site Adult Drug Court
Evaluation. Washington, D.C.: The Urban Institute
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motivados por la adiccidn, o bajo la influencia de la misma, y no por la simple posesion de drogas. Otras
investigaciones que sustentan el perfil de alto riesgo/alta necesidad para los TTD sostienen que en
comparacion con aquellos tribunales que admiten sélo casos de tenencia, "los tribunales de tratamiento de
drogas lograron ahorrar casi el doble de costos cuando prestaron servicios a adictos imputados por delitos de
robo y contra la propiedad". Sin embargo, la expansion del modelo para cubrir perfiles de mas alto riesgo
toma tiempo, y precisa de disponer de una capacidad equilibrada por parte del Estado para responder a los
requisitos de este tipo de perfiles.

Diversos estudios muestran que el modelo, cuando se aplica correctamente, puede ser eficaz en lograr una
reduccion en la reincidencia tanto del delito como del consumo, algo que suele medirse por la disminucidn
de arrestos por nuevos delitos e infracciones técnicas.”’ Algunos estudios sugieren que el indice de
reincidencia en el consumo por parte de los participantes dentro de este modelo varia de un 8% a un 26%,
una cifra muy inferior que la observada en otros sistemas de respuesta judiciales. Otros estudios indican que
los mejores tribunales de tratamiento de drogas reducen el indice de reincidencia en el delito en un 45%
comparado con otros métodos.>® Sin embargo, como cualquier idea nueva, el modelo ha sido justamente el
sujeto de estudio, debate y escrutinio. Otros estudios presentan resultados diferentes con respecto al éxito
del modelo.*® Algunos estudios de investigacidn sobre perfiles de alto-riesgo y alta-necesidad para el modelo
de TTD documentan que en comparacién con aquellas personas admitidas sobre la sola base de posesion
simple, los “Tribunales de Tratamiento de Drogas han podido demostrar el doble de ahorro cuando el
modelo ha servido a individuos con dependencia de drogas que han sido acusados de delitos como el robo o
delitos de propiedad®”.

La mayor parte de la evidencia generada proviene de los Estados Unidos, Australia y Canada.®’ Sin embargo,
se estd llevando a cabo un gran esfuerzo por parte de los Estados Miembros en este hemisferio, con el apoyo
de la OEA, para implementar y desarrollar sistemas de monitoreo y evaluacién®, de modo que los paises
sean capaces de generar evidencia propia para evaluar la eficacia y eficiencia de sus programas.

Otro ejemplo es el modelo de cortes comunitarias (tribunales comunitarios) implementado en los
Estados Unidos, Canada y Reino Unido. El objetivo de estas cortes es acercar la justicia a la comunidad
y permitir que esta participe activamente en la resolucién de conflictos. La Corte Comunitaria de Red
Hook, en Brooklyn, Nueva York, una divisidon del sistema de tribunales estatales de Nueva York, es un

" Ademas de las referencias bibliograficas al fin de este informe, ver: http://www.nij.gov/topics/courts/drug-
courts/Pages/welcome.aspx

*8 National Association of Drug Court Professionals. "Drug Courts Work." National Association of Drug Court Professionals.
http://www.nadcp.org/learn/facts-and-figures.

> por ejemplo ver, see Sevigny, E., Pollack, H. and Reuter, P. (2013), “Can Drug Courts Help to Reduce Prison and Jail Populations?” The
Annals of the American Academy of Political and Social Science, May 2013 vol. 647 no. 1 190-212 and and Mitchell, Wilson, Eggers, and
MacKenzie (2012) “Assessing the effectiveness of drug courts on recidivism: A meta-analytic review of traditional and non-traditional
drug courts”. Journal of Criminal Justice 40 (2012) 60-71.

60 Carey, Shannon M., Juliette R. Mackin, and Michael W. Finigan. 2012. “What Works? The Ten Key Components of Drug Court:
Research-Based Best Practices.” Drug Court Review 8: 1: 6-42

% por ejemplo Rossman, Shelli B., John Roman, Janine M. Zweig, Michael Rempel, and Christine Lindquist. 2011. The Multi-Site Adult
Drug Court Evaluation. Washington, D.C.: The Urban Institute. And also see Koetzle Shaffer, Deborah, 2011. “Looking Inside the ‘Black
Box’ of Drug Courts: A Meta-Analytic Review.” Justice Quarterly 28: 3: 493-521.

62 por ejemplo, Rempel, Michael, Raine, Valerie, and Lomba, Antonio, 2014. Estudio Diagndstico Del Modelo De Tribunal De Tratamiento
De Adicciones De Guadalupe, Nuevo Leon, Mexico. Washington D.C.: Organization of American States. See also Marlowe, Douglas B. In
press. Manual for Scientific Monitoring and Evaluation of Drug Treatment Courts in the Americas. Washington D.C.: Organization of
American States.
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ejemplo de la forma en la que estas cortes tratan los delitos relacionados con las drogas. En ella, si la
persona elegible esta de acuerdo, el caso se resuelve con servicio comunitario y social, y puede incluir
tratamiento frente al uso dependiente de drogas. Aquellos que pasen a tratamiento son sometidos a
un seguimiento permanente, que incluye pruebas para establecer si ha consumido, supervision
judicial e incentivos y sanciones frente al cumplimiento o no de su programa.

Mas cercano a este enfoque se encuentra otro programa de la fase pos procesal, denominado Right
Living House, que se ha establecido en Bermuda desde 2010, y permite que personas que han
cometido delitos y que tienen algun problema relacionado con el uso de drogas, después de la
sentencia puedan recibir tratamiento residencial y cuidados de la comunidad. En los paises del Caribe
es posible ademas encontrar las érdenes de servicio comunitario (Community Service Order —CSQO), en
virtud de las cuales, luego de la sentencia el juez de manera discrecional puede enviar a la persona
condenada a tratamiento o a servicio comunitario.

Un ejemplo de un programa que se destaca por concentrarse en distribuidores no violentos a baja
escala, en lugar de los consumidores problematicos es Back on Track, lanzado en 2005 por la Fiscalia
del Distrito de San Francisco (Ver Recuadro 3 para mayor informacién).

| Recuadro3 |

BACK ON TRACK

El programa “Back on Track” estd principalmente dirigido a infractores de entre 18 y 30 afios de edad sin
ninguna condena previa, acusados de micro trafico y que no hayan incurrido en violencia relacionada. El
programa se destaca por su enfoque en los distribuidores en lugar de los usuarios problematicos de drogas.

Los participantes del programa son remitidos por la fiscalia, se declaran culpables de la ofensa y son
supervisados por un juez designado. Back on Track es un programa que dura entre 12 y 18 meses, trabajando
con ONGs locales, bajo supervision judicial, ofrece capacitacion laboral y otros programas, mientras exige que
los participantes realicen servicio comunitario. Una vez concluido satisfactoriamente, se desestima el caso y
el record del participante queda sellado. Si un participante no cumple los requisitos del programa, el juez
puede imponer inmediatamente la sancidn de ir a la carcel.

Segun la oficina del fiscal de San Francisco, que sigue Back on Track, después de casi una década, se ha
reducido la reincidencia entre los graduados a menos del 10 por ciento. Sin embargo, Back on Track no ha
sido objeto de una evaluacién independiente. La réplica mas notable del programa esta en Filadelfia, donde
la fiscalia local ha establecido un programa llamado la eleccion es tuya (The Choice is Yours, TCY). TCY sirve a
una poblacién juvenil similar aunque permite la inclusion de delitos mas serios que Back on Track. TCY fue
recientemente objeto de una evaluacidon exhaustiva del proceso, y la oficina informa que una evaluacidn
independiente de impacto se realizara proximamente.

Sumado a las anteriores medidas, que buscan formas alternativas de sentencia para evitar el
encarcelamiento, ciertos Estados Miembros han optado por reformas tendientes a reducir las penas
en los delitos de drogas y evitar asi las penas desproporcionadas que aun existen en varios paises.
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Esto permite una reduccién del encarcelamiento al bajar el tiempo promedio de condena a penas
privativas de la libertad.

Un ejemplo interesante es la experiencia de Inglaterra y Gales, en donde crearon directrices
encaminadas a asegurar sentencias mas proporcionales. Para ello, varios criterios fueron definidos
con el fin de permitir que los jueces impongan penas que sean acordes con el grado de
responsabilidad y el perfil especifico de la conducta. Este es un ejemplo relevante sobre cémo
medidas legales que permiten una mejor diferenciacién entre sustancias, cantidades, conductas y
niveles de responsabilidad, puede contribuir a generar sanciones mas proporcionales, en virtud de las
cuales las personas pasen menos tiempo privadas de la libertad. Este sistema se explica a
continuacion en el Recuadro 4.

| Recuadro 4 |

DIRECTRICES DE SENTENCIA EN MATERIA DE DELITOS DE DROGAS EN
INGLATERRA'Y GALES

A principios de 2012, el Sentencing Council for England and Wales — creado en 2010 — emitid las directrices
de sentencias para delitos de drogas. Estas constituyen un ejemplo de medida que busca determinar criterios
de sentencias mas consistentes y proporcionales.

Las directrices no modifican la ley en la materia —Misuse of Drugs Act— sino que provén al poder judicial
orientaciones sobre rangos de sentencias y criterios a tomar en cuenta en el establecimiento de una pena.
En este sentido, contempla siete categorias de delitos: introduccidén o extraccién de drogas controladas al
pais, suministro u oferta de suministro, posesion con fines de proveerla a otra persona, produccion, cultivo
de la planta cannabis, permitir el uso de instalaciones y posesion de sustancias controladas. Por cada delito
se explicitan rangos de ofensa, o sea el rango de sentencia minima y maxima aplicable.

Para establecer la pena se toman en cuenta estos factores: modalidad del delito, tipo y cantidad de sustancia
y el rol del infractor (papel de liderazgo, significativo o menor). A su vez, se establecen factores atenuantes y
agravantes.

Uno de los grupos que se ha visto beneficiado son las mujeres usadas como “mulas” por las redes del trafico
internacional de drogas. Con las directrices, la duracidn de las sentencias promedio aplicadas en ese supuesto
se ha reducido a casi la mitad de las condenas.

Una evaluacion realizada por el Sentencing Council muestra como, globalmente, en los primeros diez meses
desde la publicacion de las directrices, 100% de las sentencias emitidas responden a los rangos sugeridos por
las mismas. Cabe precisar que en la mayoria de los casos las penas impuestas son de servicios a la comunidad
y solo alrededor de nueve por ciento de las personas acusadas de un delito relacionado con las drogas
reciben una condena privativa de la libertad. En el caso de posesion personal, desde 1998 se ha puesto
énfasis en programas de desvio o derivacién y rara vez se sancionan con encarcelamiento. Por lo general, se
dirimen con una amonestacién verbal o multas.
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Otro ejemplo en esa direccién es la reforma al Articulo 77 de la Ley 8204 sobre Estupefacientes,
Sustancias Psicotropicas, Drogas de Uso No Autorizado, Actividades Conexas, Legitimacion de
Capitales y Financiamiento al Terrorismo de Costa Rica. Es importante destacar que esta reforma se
aplicd a algunas mujeres procesadas ya en prision, lo que significa que, en estos casos, se utilizé como
una alternativa para las poblaciones carcelarias. Al respecto mas detalles en el Recuadro 5.

| Recuadro5 |

REFORMA AL ARTICULO 77 DE LA LEY 8204 PARA MUJERES EN COSTA RICA

Esta es una reforma innovadora adoptada en Costa Rica, con el fin de permitir la reduccion de penas y el
acceso a otros beneficios penales para mujeres que sean procesadas por haber ingresado droga a la carcel, y
gue se encuentren en condiciones de vulnerabilidad.

Se trata de la primera reforma sufrida por la Ley 9161, que es la Ley de Psicotrépicos, y consistié en modificar
el articulo 77, para reducir la pena prevista para la conducta sefialada ( haciendo que la pena de prision sea
de 3 a 8 afios, en lugar de 8 a 20 afos). La reforma permite ademas que las mujeres procesadas que se
encuentren en condicion de pobreza, sean cabeza de hogar en condicion de vulnerabilidad o tengan bajo su
cargo a personas menores de edad, adultas mayores o con alguna forma de discapacidad, puedan
beneficiarse de prision domiciliaria, libertad asistida, centros de confianza o libertad restringida con
dispositivos electrénicos.

Es innovadora porque constituye una transformacion significativa de la légica punitiva subyacente a la Ley
8204 . Ademas, esta alternativa incorpora una perspectiva de género, y responde de manera especifica a un
fendmeno criminolégico que venia afectando el pais y frente al cual la Unica respuesta posible era la
privacién de la libertad de al menos 8 afios, sin que el juez pudiera considerar las condiciones particulares de
las mujeres.

La medida se ha empezado a implementar, con muy buenos resultados, pues ha permitido la libertad de 132
mujeres que estaban privadas de la libertad a pesar de encontrarse en claras condiciones de vulnerabilidad.
En Costa Rica esperan desarrollar de manera paralela una red interinstitucional que les permita brindar a las
mujeres atencidn socioecondémica integral, para responder a los factores de riesgo que las llevaron a
participar en el delito.

Las alternativas al sistema de justicia brindan diversos beneficios potenciales. El costo a corto plazo
de la modificacion de las practicas de sentencia es menor que el de la creacién de nuevos programas
e infraestructura. Ademas, los gobiernos pueden aprovechar sus marcos normativos existentes, pero
aplicarlos de diferente manera para ciertos tipos de infractores relacionados con las drogas.

Debe observarse que en algunos casos, como en los de los Tribunales de Tratamiento de Drogas vy las
Cortes Comunitarias, ofrecer una condena alternativa requiere de, al menos, algun tipo de inversidon
en infraestructura y recursos humanos. En términos de proporcionalidad, este tipo de iniciativas
también les permiten a los jueces y a los fiscales reflejar mejor las circunstancias atenuantes y
agravantes en su condena, ofreciendo una amplia variedad de opciones de condenas. Un ejemplo
seria la posibilidad de diferenciar entre las personas acusadas que organizan y financian delitos
relacionados con las drogas graves y aquellas en condiciones de vulnerabilidad utilizadas como correos.
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Las modificaciones en las condenas plantean la cuestién de la transparencia judicial. Es importante
que las decisiones de los jueces y los pedidos de los fiscales y los defensores sean transparentes a fin
de reducir la probabilidad de aplicar incorrectamente las alternativas al encarcelamiento en esta
etapa. Otro desafio respecto de estas alternativas es la importancia de una sélida colaboracidon entre
los tribunales y otros sectores (servicios de salud, otros servicios sociales y la policia) a fin de evaluar
correctamente las necesidades de un infractor y la pertinencia de un programa o condena dada.

c. Alternativas para poblaciones carcelarias

Las alternativas post procesales consisten en mecanismos que buscan sustituir o reducir el
encarcelamiento de delitos relacionados con las drogas y se aplican luego de la condena de un
infractor. Podemos citar los programas de libertad condicional o libertad supervisada y los indultos o
perdones como ejemplos.

En 2004 se inicid el programa HOPE (Oportunidad de Libertad Condicional de Hawai) con el fin de
reducir la reincidencia y las violaciones de libertad condicional. El programa se basa en la idea de la
rapidez y la certeza de las respuestas al incumplimiento de condiciones especificas dispuestas por el
tribunal. Se informa a los participantes sobre las reglas, y aquellos que violen las condiciones de la
libertad condicional son inmediatamente detenidos y encarcelados por periodos de tiempo breves.
Los participantes deben presentarse a examenes toxicoldgicos aleatorios y son sancionados si
obtienen resultados positivos o no se realizan los exdmenes. Si las personas bajo libertad condicional
contindan teniendo resultados positivos en sus pruebas por consumo de drogas, o solicitan
tratamiento en cualquier momento, seran remitidos a tratamiento por consumo de drogas.

| Recuadro6 |

HOPE LIBERTAD CONDICIONAL

El programa Oportunidad de Libertad Condicional de Hawai (HOPE) se inicié en Hawai en el afio 2004. Sus
objetivos son reducir la reincidencia y las violaciones de libertad condicional entre delincuentes con alto
riesgo de consumo de drogas, citas perdidas y uso de nuevos comportamientos criminales. El modelo se basa
en la idea de que la rapidez y la certeza de las respuestas son mas importantes que la severidad para mejorar
los resultados.

El programa HOPE se inicia con una audiencia de advertencia, donde un juez explica claramente las
condiciones de libertad condicional que deben cumplirse, asi como las consecuencias por el incumplimiento.
En particular, el juez subraya que cada violacidon conducira a una estancia corta pero inmediata en la carcel.
Cada persona bajo libertad condicional debe llamar a un nimero de teléfono cada mafiana para saber si debe
presentarse para los exdmenes toxicoldgicos. Si por alguna razon falta a su cita o a su examen, la persona es
detenida y llevada ante el juez. Cada examen toxicoldgico positivo, asi como cada cita de libertad condicional
incumplida, se castiga con una sancién. Si las personas bajo libertad condicional contindan teniendo
resultados positivos en sus pruebas por consumo de drogas, o solicitan tratamiento en cualquier momento,

Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de Drogas— CICAD | Organizacion de los Estados Americanos - OEA

| 36 |



seran remitidos a tratamiento por consumo de drogas.

El programa original de Hawai fue objeto de una evaluacién independiente que encontré que, en relacidn
con un grupo de control, después de un afio, las personas que estaban en libertad condicional a través de
HOPE, presentaban las siguientes caracteristicas: la propension de ser arrestados por un nuevo delito era de
un 55% menor; la propension a usar drogas disminuia en un 72%; la probabilidad de incumplir las citas con su
oficial de supervision era inferior en un 61%; y la propension a que se les revocara su libertad condicional
disminuia en un 53%. Como resultado, los beneficiarios de HOPE fueron condenados a una pena promedio de
prisidn inferior en un 48% con relacion al grupo de control.

Para determinar si estos resultados podrian ser replicados en otros ambitos, el Departamento de justicia de
Estados Unidos ha financiado proyectos pilotos en cuatro Estados diferentes con evaluaciones rigurosas para
determinar el impacto de HOPE, al reducir la reincidencia e identificar los desafios y los costos que una
jurisdiccion debe asumir al implementar el programa. Se espera que los resultados estén listos para el 2015.
Adicionalmente, programas parecidos a HOPE han sido implementados en mas de 20 estados en los Estados
Unidos, y varios de ellos estan en proceso de evaluacion para medir su eficacia

Otro ejemplo es el sistema de libertad condicional en Argentina, por el que una persona sin
antecedentes acusada de un delito menor no violento puede recibir una suspension de condena. Asi,
el acusado evita la condena de prisidn, pero igualmente debe cumplir con las condiciones de la
suspension de condena. Si el infractor comete otro delito dentro de un periodo de tiempo especifico,
se revoca la suspension de condena y vuelve a prision para cumplir con la condena original mas la
condena por el segundo delito.

El indulto es otra opcién. En 2008, el Gobierno de Ecuador indulté a mds de 2.000 personas acusadas
de trafico de drogas. Para beneficiarse de esta politica, las personas tenian que cumplir tres
condiciones: (1) haber sido condenadas, (2) la cantidad de droga traficada no debia ser mayor a dos
kilogramos, y (3) la persona debia haber cumplido un 10% de la condena con un minimo de un afio de
prision. Una vez que las autoridades competentes recibian el pedido de indulto, debian responder al
pedido dentro del plazo de 30 dias. Es importante observar que el 30% de los beneficiados con esta
politica eran mujeres y que el 95% de quienes cumplian las condiciones para el indulto fueron
liberados. Sin embargo, a largo plazo esto requirié una solucion diferente, como se describe en el
Recuadro 7.

| Recuadro7 |

ECUADOR EN BUSQUEDA DE LA PROPORCIONALIDAD: DE LOS INDULTOS A LA
REFORMA DEL CODIGO PENAL

El 4 de julio de 2008 la Asamblea Constituyente emitié un indulto dirigido a las “mulas del narcotrafico”. Con
esta medida salieron de las carceles mas de 2.200 personas privadas de la libertad. Sin embargo, si bien en
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principio hubo una reduccién momentdnea importante de la tasa de encarcelamiento de 18.675 personas en
2007 a 10.881 en 2009, posteriormente hubo un aumento estrepitoso del encarcelamiento entre 2010 y
2014, pasando de 13.436 a 26.591 personas. El indulto no cambié el ingreso al sistema penal, hubo mds
estigma policial sobre los liberados, se mantuvo la rigidez en la cultura judicial, la “demonizacidon” mediatica,
la oposicidn politico institucional a la medida y la tendencia al incremento de las personas presas por delitos
de drogas . Es mads, en 2012, el 34% de las personas privadas de libertad se encontraban recluidas por haber
cometido una conducta relacionada con las drogas.

La falta de impacto duradero del indulto, la indistincién de las conductas y la desproporcionalidad en las
penas alland el camino para la aprobacion del Codigo Organico Integral Penal (COIP) en 2014. Este proceso
legislativo estuvo caracterizado por una discusidén basada en evidencias, impulsado por la sociedad civil y la
academia, y recibié ademas el apoyo de multiples instituciones del gobierno.

El COIP derogd gran parte de la Ley de Sustancias Estupefacientes y Psicotropicas (Ley 108) para: (1)
armonizar la legislacién penal con la prohibicion del articulo 364 de la Constitucidn que prohibe cualquier
forma de criminalizacion a los usuarios tanto de drogas de uso licito como ilicito; y (2) redefinir los tipos
penales y el monto de las penas. El COIP incorpord distinciones basadas en tres tipos de criterios. El primero
es el nivel de autoria. Consiste en distinguir los instrumentos o los participes de la produccion o
comercializacién del trafico ilicito de drogas, de los autores o lideres del narcotrédfico. En la nueva ley, se
reducen las penas de los instrumentos o participes y se fijan penas mas altas para los autores o lideres. La
nueva ley también distingue entre la produccién de precursores quimicos y la de sustancias. Finalmente, la
ley diferencid cuatro tipos de trafico, estableciendo escalas de castigo de acuerdo a cantidades y tipo de
sustancia traficada.

Este tratamiento mas proporcional para los delitos de drogas ha conducido a la posibilidad de aplicar el
principio de favorabilidad (favorabilia sunt amplianda adiosa restrigenda). Esto significa que favorece a
quienes habian sido condenados o venian siendo procesados con la ley anterior. Los potenciales
beneficiarios, bien sea a través de la defensoria publica o mediante apoderado privado, pueden solicitar que
se les aplique el principio de favorabilidad. En el cumplimiento de este deber la Defensoria Publica ha sido
particularmente activa, y ha desarrollado ademas mecanismos de acompafiamiento a las personas liberadas
para facilitar su integracién en la sociedad. Hasta el 10 de octubre de 2014, por la gestion de la Defensoria
Publica, habian sido liberados 1063 presos por delitos de drogas beneficiados por la aplicacién del principio
de favorabilidad.

Una de las ventajas de la suspensién de condena o reduccién del promedio de condena es que
muchas de estas iniciativas pueden adaptarse a los marcos normativos existentes en los Estados
Miembros. Ademads, estos programas les permiten a los infractores reinsertarse en la sociedad, al
mismo tiempo que se les supervisa para garantizar el cumplimiento de las condiciones de su libertad.
El desafio consiste entonces en adaptar y aplicar estos programas a los infractores relacionados con
las drogas, si fueron originalmente excluidos. Los indultos, por otra parte, pueden ayudar a reducir la
superpoblacién carcelaria en el corto plazo, pero sin esquemas de supervisidén y reinsercion eficaces,
el gobierno no puede garantizar una baja tasa de reincidencia.

Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de Drogas— CICAD | Organizacién de los Estados Americanos - OEA

| 38 |



V. Conclusiones

Siguiendo las exigencias de las Convenciones de la ONU en materia de control de drogas
internacional, los Estados Miembros han fijado un sistema de penas relacionadas con la posesién, la
venta y el trafico ilicito de drogas. Sin embargo, dada la escala del problema, y en parte en respuesta
a las demandas del publico, se han establecido condenas de prision cada vez mas largas para los
delitos, no siempre proporcionales al delito cometido y su amenaza para la salud o la seguridad
publica. Muchos Estados Miembros actualmente, enfrentan graves problemas de sobrepoblacion
carcelaria, con sus respectivos gastos estatales y mayor riesgo de violaciones a los derechos humanos.
Los Estados Miembros buscan alternativas y, por este motivo, el Gobierno de la Republica de
Colombia, en ejercicio de la presidencia de la Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de
Drogas, propuso la creacion del Grupo de Trabajo "Alternativas al Encarcelamiento”.

El Grupo de Trabajo valord la necesidad de alternativas al encarcelamiento en el hemisferio y
considerd que podian contribuir a alcanzar cinco objetivos fundamentales:

i)  Tratar los problemas de salud publica asociados al consumo ilicito de drogas en forma mas
eficaz y lograr una respuesta mds humana y efectiva a los delitos relacionados con las
drogas.

ii)  Reducir los impactos negativos del encarcelamiento, y contribuir ademds a reducir el
hacinamiento y las violaciones a los derechos humanos que deriven del mismo.

iii)  Racionalizar el uso del derecho penal, manteniendo la idea de castigo penal como ultima
ratio para los infractores menores.

iv)  Asegurar la seguridad publica y la seguridad ciudadana priorizando el uso de los recursos
para combatir la delincuencia organizada.

v)  Garantizar que los objetivos anteriores se alcancen con el gasto minimo necesario para
maximizar los resultados deseados.

Teniendo en cuenta estos objetivos fundamentales, el Grupo de Trabajo prepard una lista de
alternativas que han sido adoptadas en los Ultimos afios en distintos paises del mundo.

Este inventario muestra que se han implementado varias alternativas al encarcelamiento que los
Estados Miembros pueden utilizar como punto de referencia para reducir el encarcelamiento
destacado en la primera seccién de este Informe. Existen experiencias prometedoras de alternativas
al encarcelamiento, que respetan las obligaciones internacionales en materia de drogas y derechos
humanos, que no sdlo parecen tener un impacto significativo en la reduccion de la poblacion
carcelaria, sino que también parecen ser una respuesta adecuada a los problemas de abuso de drogas
y seguridad publica, en el corto, mediano y largo plazo.
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Este informe ofrece un menu de posibilidades que cada Estado Miembro puede adecuar a su contexto
particular, pues las realidades que enfrentan son distintas. Elegidas en funcién de los objetivos
anteriores, estas medidas tienden a tener ciertos rasgos comunes. Consideran el consumo de drogas
como un asunto de salud publica, integran intervenciones comunitarias y formas alternativas de
justicia. Tienen en cuenta la evidencia empirica disponible, para identificar los mecanismos que
garanticen mejor el cumplimiento de los objetivos propuestos. Pueden reducir las sanciones penales
para los infractores menores, no violentos, que pueden limitar acentuadamente el uso de sentencias
de prisién significativas a excepcidn de algunos casos relativamente raros o inusuales aplicados sobre
una base de caso por caso. Pero no hay ninguna medida que pueda ser considerada como férmula
magica. Los Estados Miembros podrian analizar la variedad de alternativas al encarcelamiento y
considerar aquellas alternativas que cumplan con las diferentes necesidades de los sistemas de salud
y justicia penal al interior de cada pais, articuladas y coordinadas a partir de una politica publica.

Sin embargo, a partir de los objetivos anteriores y examinando las medidas inventariadas
posteriormente, ciertos planteamientos estratégicos basicos se pueden identificar, los cuales podrian
ser Utiles para los Estados Miembros para abordar este tema. Cada Estado Miembro puede, por
supuesto, aceptar, rechazar o modificar cada estrategia como lo considere oportuno, y de esta
manera se pueden utilizar individualmente o en combinacién para disenar alternativas practicas
siempre y cuando, sean apropiadas para el contexto social, politico y cultural de cada pais.

- Descriminalizaciéon o despenalizacién

La eliminacidn o la no aplicacién de las sanciones penales previo a la entrada en el sistema de
justicia penal, se utiliza por lo general, principalmente como una alternativa para los usuarios
de drogas no problemadticos, por una primera ofensa sin circunstancias agravantes. Los
infractores reincidentes o por delitos graves pueden ser procesados a través del sistema de
justicia penal y ser objeto de otras sanciones no privativas de libertad o de prisidn. Esta medida
también estd en consonancia con el derecho internacional de control de drogas. Para la
descriminalizacidn, la posesion personal sigue siendo un delito, pero ya no en el ambito penal,
el cual esta castigado por el Estado, es una alternativa a una condena penal, puede ser con
sanciones pecuniarias o la suspensidon de la licencia de conducir. Para la despenalizacion, la
posesidon personal sigue siendo un delito, pero el castigo penal no se aplica utilizando la
discrecién de la policia o los fiscales en los casos que cumplen con ciertos criterios. Al
mantener estos delincuentes fuera del sistema de justicia penal, se descongestiona de usuarios
de drogas que quizas, no experimentan mayores problemas sociales o de salud relacionados
con su comportamiento ilicito, y que no cometen delitos para financiar su uso de drogas. De
esta manera, el sistema de justicia penal puede concentrar los recursos en los infractores mas
graves.
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- Derivacion del sistema de justicia

Un infractor relacionado con las drogas puede ser derivado de la justicia hacia los sistemas de
asistencia social y de salud publica, que le ofrezcan oportunidades para volver a integrarse y
convertirse en un miembro productivo de su comunidad. Las convenciones de las Naciones
Unidas establecen que el tratamiento, la rehabilitacidn, la reintegracion social, y otros tipos de
medidas de cuidado pueden considerarse alternativas al castigo; y las personas que usan
drogas y que cometieron delitos relacionados con las drogas pueden ser alentados a someterse
al tratamiento como una alternativa al castigo. Esto puede ocurrir en diferentes etapas del
proceso, desde la derivacion liderada por la policia, a través de la derivacién del fiscal, o su
derivacién a un tribunal especializado. De un lado, estos mecanismos previenen al infractor de
las medidas penales; del otro lado, el infractor puede recibir una suspensién de sentencia a la
espera del cumplimiento de ciertos requisitos. Estas medidas son principalmente para los
infractores que comienzan a experimentar dificultades como consecuencia de su consumo,
pero hay algunos ejemplos de distribuidores de bajo nivel que son derivados a programas que
apoyan su reintegracion social.

Las medidas de descriminalizacidén, despenalizacion y derivaccién deben adoptarse en combinacion
con la creacion o el fortalecimiento de los érganos administrativos correspondientes, responsables de
la determinacion de las opciones de un castigo menor o su remisién a los sistemas de asistencia social
y de salud publica. El tratamiento (y la rehabilitacién como parte del tratamiento) se les debe ofrecer
como alternativa al encarcelamiento, pero indicado solamente cuando hay un uso dependiente o
problemadtico. Es esencial que un especialista de la salud realice una evaluacién clinica con el fin de
identificar a personas con consumo problematico, y asi evitar la remisién a tratamiento como
alternativa al encarcelamiento para las personas que son usuarias ocasionales, grandes traficantes, o
miembros de una organizacion criminal. El sistema de justicia penal se hizo precisamente para estos
ultimos tipos de infractores.

- Desprisionalizacion (medidas no privativas de la libertad)

La estrategia de imponer medidas de desprisionalizacion reconoce la necesidad de una
condena y castigo en ciertos casos, pero minimiza la cantidad de infractores que cumplen
condena en prisién por delitos menores relacionados con las drogas, contribuyendo asi a
disminuir el hacinamiento y las posibles violaciones de derechos humanos que frecuentemente
se derivan de dicho hacinamiento. Es una medida de la etapa de sentencia o post-sentencia.
Se puede tomar asumir diversas formas, tales como la libertad condicional, servicio
comunitario, sentencias suspendidas o reducidas, indultos generales, indultos especificos, e
incluso la remision a tratamiento.

Aunque la mayoria de los Estados Miembros cuentan con este tipo de medidas, y con otros
beneficios procesales, los delitos relacionados con las drogas suelen excluirse de estas
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opciones. Por lo tanto, valdria la pena considerar incluir a los eslabones mas débiles de la
cadena de trafico o suministro de drogas de este tipo de medidas, lo que podria contribuir
eficazmente a la reintegracion social de este tipo de infractores . En particular, pueden tenerse
en cuenta para poblaciones en situacion de vulnerabilidad, cuando el encarcelamiento tendria
la consecuencia no buscada de privar a niflos de sus padres o a algunos hogares del principal
sustento de familia, lo que podria exacerbar otros problemas sociales.

- Proporcionalidad

El principio juridico de la proporcionalidad de las penas significa que el castigo por un delito
particular debe reflejar el grado de dafio causado a la sociedad. Este principio exige la creacion
de categorias de delitos, de las sustancias y de los delincuentes, y la asignacion de una gama de
opciones de sentencias aplicables a cada categoria. Algunos Estados Miembros estan
reconociendo que sus estructuras de sentencia y practicas policiales no diferencian lo
suficiente entre esos tipos de delitos como el consumo, la oferta de menor importancia, y el
trafico mayor, y que la dependencia en las medidas de encarcelamiento para la mayoria de los
delitos es problematico. Privar a una persona de su libertad, en especial durante un periodo
prolongado de tiempo, impone grandes costos en el individuo, sus familias, comunidades vy la
sociedad en general. Al mejorar la proporcionalidad en las condenas penales, los Estados
Miembros pueden garantizar que estos costes sdlo se asumen cuando sea absolutamente
necesario. Los recursos ahorrados por no encarcelar a una gran cantidad de infractores
relativamente menores, imponiendo otro tipo de penas segun el caso, pueden a su vez ser re-
invertidos en investigaciéon y persecuciéon de los niveles mas altos de la delincuencia
organizada, fortaleciendo la seguridad ciudadana.

Los niveles de umbral pueden jugar un papel clave en la definicion de las categorias de delitos y
sanciones, siempre que se establezcan a niveles realistas. Los niveles pueden ser definidos con
mayor o menor grado de precisién (nUmero de gramos, o simplemente "pequefia cantidad");
sin importar los niveles elegidos, los actores del sistema de justicia deben ser flexibles, abordar
cada caso de forma individual y recordando la intencién detras de los niveles establecidos.

- Seguimiento y evaluacidn

Es importante que las alternativas que se adopten como parte de politicas publicas cuenten
con todos los elementos necesarios para asegurar una buena implementacién, como respaldo
institucional, adecuada supervisién y recursos suficientes. Todavia se debate la forma en la que
puede medirse el impacto de las medidas alternativas para delitos relacionados con las drogas
gue se mencionan en este informe. No obstante, coincidimos en que resulta esencial
establecer indicadores clave para medir los resultados a fin de demostrar el éxito o el fracaso
de alguna medida particular o de identificar aspectos que podrian ser mejorados.
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Los profesionales de los sectores de salud publica y servicios sociales y aquellos que tienen a su
cargo la administracidn de justicia y la gestion penitenciaria deberian acordar un aumento en la
recolecciéon de datos y un conjunto de pautas referenciales comunes que tengan en cuenta el
apoyo Yy la responsabilidad combinados con la amenaza de una sancidn a través del poder de
policia en caso de reincidencia. A modo de ejemplo, deberian existir mecanismos acordados de
comun acuerdo para medir si un beneficiario de un programa esta cumpliendo. Asi, podrian
medirse los habitos de consumo de drogas a través de exdmenes toxicoldgicos, medirse las
tasas de reincidencia o incluso medirse los niveles de empleo (tiempo completo, tiempo parcial
o trabajo comunitario). También deberia haber consenso respecto de qué se entiende por
integracién social, de manera que también pueda evaluarse en forma objetiva. Diferentes
alternativas podrian requerir de un conjunto diferente de herramientas que garantice que los
sistemas alternativos generen los objetivos de politicas publicas y los resultados sociales
pretendidos.

Al considerar el traspaso o la adaptacién de politicas, es importante reconocer la importancia
del contexto, especialmente respecto de la capacidad institucional actual, el funcionamiento de
las instituciones, las diferencias culturales, la opinién publica en relacidn con las alternativas al
encarcelamiento, las restricciones en cddigos legales y en presupuestos y el perfil especifico de
la conducta penal meta. Una alternativa que funciona bien en un contexto en particular puede
fallar en otro si faltan elementos esenciales.

Debido a la enorme variedad y complejidad de las iniciativas analizadas y la existencia de muchas
otras, este informe no puede ofrecer respuestas integrales para todas las cuestiones relacionadas con
la investigacidn y la implementacién de alternativas al encarcelamiento para infractores relacionados
con las drogas. Por lo tanto, resulta pertinente destacar algunas areas que podrian generar
investigaciones fructiferas en el futuro.

Entre ellas podemos mencionar formas adicionales de clasificar las iniciativas y de qué manera ciertos
esfuerzos de coordinacion de politicas y formacion de instituciones podrian contribuir al éxito de una
iniciativa. Los debates con los Estados Miembros en las Sesiones Ordinarias de la CICAD y en las
reuniones de nivel superior, y los comentarios recibidos de parte de los Estados Miembros, ayudaron
a aclarar ciertos esfuerzos de coordinacién de politicas y formacién de instituciones que podrian crear
condiciones mas favorables para la implementacion de alternativas al encarcelamiento. Aunque no
pretende ser una lista exhaustiva de ningin modo, existen tres potenciales areas de accién:

i) Fortalecimiento de la defensa pubica pues en muchas ocasiones personas en situacién de
vulnerabilidad han terminado encarceladas simplemente porque carecieron de una
defensa adecuada en el proceso;

ii) Implementaciéon de esfuerzos extensivos para comprometer a las instituciones
gubernamentales, las comunidades y las organizaciones de la sociedad civil como parte
integral de cada nueva iniciativa, ya que la experiencia, el conocimiento local y la confianza
de estos grupos es vital para una politica publica eficaz; y

Informe Técnico sobre Alternativas al Encarcelamiento para los Delitos Relacionados con Drogas

| 43 |



iii) Promocién de transparencia y rendicién de cuentas en el sistema judicial a fin de reducir la
posibilidad de abuso o aplicaciéon indebida de alternativas al encarcelamiento que
impliquen una amenaza para la seguridad publica y el estado de derecho.

Las investigaciones practicas de como enfocar estas cuestiones con respecto a las alternativas al
encarcelamiento para delitos relacionados con las drogas serian herramientas invaluables en la
investigacion e implementacion de este tipo de iniciativas.

El sobre-encarcelamiento relacionado con las drogas ha generado problemas a los Estados Miembros
debido a los costos institucionales y sociales derivados. Los gobiernos en consecuencia han
comenzado a investigar e implementar cada vez mds alternativas al encarcelamiento que les permitan
abordar el problema de las drogas de una nueva manera, preservando al mismo tiempo, la seguridad
publica, el estado de derecho y sus obligaciones internacionales de derechos humanos y control de
drogas. La lista de iniciativas consideradas en este informe es un testimonio de esta tendencia e
ilustra la variedad de iniciativas y la creatividad con la que se han aplicado y adaptado. A través de
una clasificacion de las iniciativas y de la propuesta de algunas estrategias y principios subyacentes
para su investigacién e implementacion, este informe busca contribuir con los esfuerzos de los
Estados Miembros de evaluar la pertinencia de alternativas al encarcelamiento en sus propios
contextos. Principalmente este informe busca ilustrar la manera en la que las alternativas al
encarcelamiento para delitos relacionados con las drogas, pueden contribuir a crear comunidades
mas solidas y saludables con menos delitos y menos victimas.

Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de Drogas— CICAD | Organizacion de los Estados Americanos - OEA

| 44 |



Glosario

Estas definiciones de términos fueron preparadas para este Informe Técnico en particular y no deben
considerarse "definiciones oficiales" sino "usos preferidos" de los términos en cuestion. Se entiende
que siempre existirdn diferencias de criterios respecto de algunas de estas definiciones.

Descriminalizacion: eliminacién de una conducta o actividad de la esfera del derecho penal, lo que
significa que el acto no constituye un delito penal. Permanece prohibido, pero pueden aplicarse
sanciones no penales, como una multa, suspension de la licencia de conducir o una simple
amonestacion, a menudo sin antecedentes policiales formales. Respecto de las drogas, generalmente
hace referencia a actos relacionados con la demanda de drogas, como la adquisicidn, la posesion vy el
consumo.

Despenalizacion: reduccion de la posibilidad del castigo por un delito. La accién permanece
prohibida, en virtud del derecho penal o no penal, y puede resultar en el castigo, aunque el castigo
puede no necesariamente ser aplicado en todos los casos. Un ejemplo comun es cuando el caso
puede considerarse de "menor importancia" o "no existe un interés publico" en el proceso, y
entonces el caso se cierra simplemente. Respecto de las drogas, generalmente hace referencia a actos
relacionados con la demanda de drogas, como la adquisicion, la posesion y el consumo.

Derivacion o desvio: hace referencia a programas que ofrecen la oportunidad de tratar la conducta de
una persona sin generar una condena en sus antecedentes personales.

Mula: Un(a) traficante de drogas que es pagado(a), forzado(a) o enganado(a) para transportar drogas
a través de una frontera internacional, pero que no tiene oun posterior interés comercial en las
drogas. De acuerdo con esta definicion, la principal diferencia entre las mulas y los correos de drogas
se centra en el nivel que tiene en la organizacién y el interés comercial en el transporte de la droga, a
quienes se les paga una cuota, salario o sueldo (incluida la deduccién de las deudas) para transportar
drogas se refiere a "mulas" y los que obtienen beneficios de la venta (o el uso) de las drogas a la
llegada a su destino, son conocidos como correos de drogas independientes.

Delitos relacionados con las drogas: hace referencia a: (i) el consumo y tenencia para consumo,
cuando esos comportamientos estuvieran penalizados, y el consumo problematico en casos de
infractores drogodependientes; (ii) el cultivo y la produccién en pequefia escala, en especial cuando
se trata de campesinos e indigenas o para consumo personal; y (iii) los pequefios transportistas,
traficantes y distribuidores no violentos, como las denominadas "mulas" o los casos que algunos
paises califican de "narcomenudeo". El informe también tiene en cuenta (iv) aquellas personas que
han cometido otros delitos menores bajo la influencia de drogas de uso ilicito o para sufragar su
adiccion.
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Delitos menores relacionados con las drogas: pueden incluir cualquier delito relacionado con las
drogas que no configure ninguno de los delitos mencionados en el Articulo 3(5) o cuando existan
circunstancias atenuantes (por ejemplo, una persona indigente con una familia que actia como mula
donde haya una cantidad significativa de cocaina o heroina involucrada).

Problema de consumo de drogas: No existe una definicién estandarizada del problema del consumo
de drogas. La definicion difiere de un pais a otro y puede incluir a personas que tienen un consumo de
drogas de alto riesgo, por ejemplo, personas que se inyectan drogas, personas que consumen drogas
diariamente y/o personas con diagndstico de desorden por consumo de drogas o drogodependientes
sobre la base de criterios clinicos contenidos en la Clasificacion Internacional de Enfermedades (10°
Revision) de la Organizacién Mundial de la Salud y el Manual Diagndstico y Estadistico de los
Trastornos Mentales (4° edicion) de la American Psychiatric Association o cualquier otro criterio o
definicidn similar que pudiera utilizarse.

Delitos graves relacionados con las drogas: Deberia considerarse incluir aquellos delitos
mencionados en el Articulo 3(5) de la Convencidn de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotrdpicas. Estos son: (a) la participacion en el delito de un grupo
delictivo organizado del que el delincuente forme parte; (b) la participacidon del delincuente en otras
actividades delictivas internacionales organizadas; (c) la participacién del delincuente en otras
actividades ilicitas cuya ejecucién se vea facilitada por la comisién del delito; (d) el recurso a la
violencia o el empleo de armas por parte del delincuente; (e) el hecho de que el delincuente ocupe un
cargo publico y de que el delito guarde relacidon con ese cargo; (f) la victimizacion o utilizacion de
menores de edad; (g) el hecho de que el delito se haya cometido en establecimientos penitenciarios,
en una institucién educativa o en un centro asistencial o en sus inmediaciones o en otros lugares a los
que escolares y estudiantes acudan para realizar actividades educativas, deportivas y sociales; (h) una
declaracion de culpabilidad anterior, en particular por delitos analogos, por tribunales extranjeros o
del propio pais, en la medida en que el derecho interno de cada una de las Partes lo permita.
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