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l. Introduccion

En los dltimos afos, el problema de la droga se ha instalado en la agenda publica
de la Argentina. Si bien las cuestiones referidas a los estupefacientes no son un
asunto nuevo para nuestro pais, su “problematizacién”—ocurrida de la mano del
aumento significativo de los niveles de consumo en los Ultimos afios y la
visualizacion creciente de hechos delictivos vinculados al negocio de las drogas—

ciertamente lo es.

El proceso de “problematizacién” del asunto de las drogas ha sido erratico, tal
como sucede con la mayoria de los problemas publicos novatos. En efecto, la falta
de evidencia empirica rigurosa y extendida que permita medir el alcance de los
distintos fendbmenos asociados con las drogas; la ausencia de una
conceptualizacibn comprehensiva que posibilite alumbrar todos los aspectos en
los que se compone el asunto; y—finalmente—el desprecio de la dirigencia politica
por un debate que trascienda la coyuntura politica, hizo que el problema de las
drogas se haya limitado al del narcotrafico y, con ello, entrado exclusivamente en
la agenda de seguridad, reproduciendo “usos y costumbres” que a todas luces

carecen de eficacia.

Como se sabe, el problema del trafico de drogas es un asunto derivado de la
implementacion de una solucién de politica—Ila prohibicion de la fabricacién,
transporte, y suministro de un conjunto de sustancia psico-activas—adoptada para
minimizar un problema anterior, esto es, los dafios asociados con el consumo de
esas sustancias prohibidas. Dichos en otros términos, reducir el problema de las
drogas al del narcotrafico soslaya al conjunto de dafios individuales y sociales que
trae aparejado el consumo per se de muchas de las sustancias psico-activas que
se prohiben. Asimismo, ignorar esta dimension del problema—anterior y
complementaria al trafico de drogas—pone en riesgo nuestra capacidad de
comprender también la cuestion del narcotrafico. En cierta forma, la oferta y la
demanda de cualquier bien se explican mutuamente. Pasar por alto la segunda

puede llevar a creer que el problema existe tan soOlo porque hay oferta,



desaparecida la cual, desaparece el problema. Este razonamiento es tan simple

como falaz.

En este contexto, el problema de las drogas en Argentina requiere todavia de
debates tedricos, sociales y politicos mucho mas rigurosos y profundos de los
vistos hasta el momento. Desde el momento que toda politica publica efectiva
nace de una definicion del problema que comprenda la naturaleza y el alcance de
la cuestion a resolver, echar luz sobre los distintos aspectos de esta cuestion
resulta el primer paso necesario para abordarlo.

En esta inteligencia, el presente documento de trabajo pretende contribuir al
entendimiento de aquella parte de las politicas de drogas orientadas a controlar la
oferta. Para ello, se realiza una clasificacion de las distintas estrategias de control
de la oferta de drogas ilegales de acuerdo a los objetivos que persiguen y al
impacto que se cree logran sobre el suministro de estupefacientes. Dicho impacto
considera el alcance del problema de las drogas descripto en el parrafo anterior,
esto es, se realiza sobre la base que el impacto de las estrategias de control de la
oferta de drogas ilegales depende parcialmente de las caracteristicas de la
demanda de dichas drogas. De alli, entonces, que el andlisis de la politica
requiere, como condicién previa, un correcto entendimiento del problema. Con
arreglo de este criterio se propone el esquema de andlisis desarrollado en el

presente documento de trabajo.

. El problema de las drogas y las estrategias de

control de la oferta

En el campo de las politicas publicas existe un principio—muchas veces olvidado
por los mismos analistas y decisores—que postula que para entender y/o juzgar
una politica se requiere, primero, entender el problema que dicha politica pretende
resolver. En otras palabras, para saber si el tratamiento es adecuado, primero se

tiene que conocer la enfermedad que dicho tratamiento busca tratar.



Aplicando dicho principio al asunto del presente documento, se sabe que existen
en la sociedad una fraccién de la poblacién que consume un conjunto de psico-
activos, sea de origen natural o sintético, que tienen la capacidad de generar un
efecto directo sobre el sistema nervioso central, ocasionando cambios especificos

a las funciones (humor, percepcién, cognicion, y conducta) del consumidor.

El consumo de dichas sustancias tiene el potencial de generar tres problemas: i)
toxicidad organico-biologica: el uso crénico de ciertas drogas tiene la capacidad de
cambiar la estructura y funcionamiento del cerebro. Dichos cambios pueden ser de
larga duracion, de alli que el abuso de drogas se considera una enfermedad del
cerebro; ii) toxicidad psicolégica o en la conducta: los cambios en el sistema
nervioso central y en el cerebro pueden llevar a desarrollar comportamientos
nocivos, a menudo autodestructivos, afectando al consumidor y a terceros; iii)
adiccion: la adiccion se define como una enfermedad cronica con recaidas
cerebrales que se caracteriza por la busqueda y el uso compulsivo de drogas, a

pesar de sus consecuencias dafinas.

En virtud de ello, el uso de muchas de las sustancias psico-activas tiene el
potencial—dependiendo del tipo de droga, el usuario, y el ambiente—de generar
dafios significativos sobre el consumidor, su entorno, y la sociedad en general. En
virtud de ello, los gobiernos han establecido la prohibicién de producir, fabricar,
transportar, y suministrar muchas de las sustancias psico-activas consideradas

dafiinas para la poblacion.

Al hacer ello, buscando contener el problema generado por los dafios asociados
con el consumo de dichas sustancias, se crea el problema generado por la
provision de un bien ilegal. Mientras que la prohibicion genera condiciones que
permiten contener la demanda de las sustancias psico-activas, aliviando asi la
agenda de salud, producen al mismo tiempo un mercado negro de esos bienes
que estalla en la agenda de seguridad. Entonces, abordar el problema de las
drogas significa disminuir la demanda drogas, lo que requiere una reduccion de la

oferta, y viceversa.



2.1Las estrategias de control de la oferta de drogas

En este contexto, las estrategias de control de la oferta son aquellas acciones

destinadas a afectar el suministro de drogas en un mercado en particular—Iléase,

barrio, ciudad, provincia, pais y / o region.

En general, dichas politicas pueden presentar alguno/s de los siguientes objetivos:

)

vi)

Reducir la cantidad de la droga disponible para el comercio en cada etapa
de la cadena de produccion y suministro;

Aumentar el precio de la droga transada, especialmente en el nivel
minorista;

Aumentar los costes no monetarios de la oferta de drogas para reducir el
acceso de los consumidores a ella y evitar, ademas, la mejoras de la
productividad;

Reducir el nimero de personas que participan en el tréfico de drogas,
especialmente cuando se focaliza en ciertas personas 0 grupos;

Reducir los dafios asociados con las condiciones operativas de ciertos
mercados minoristas—vgr. violencia de ese mercado 0 acceso de menores;
Sancionar las personas involucradas en el trafico de drogas con fines de

disuasién general y/o especifico.

Para alcanzar los mentados objetivos, los gobiernos emplean ciertas estrategias y

acciones gue generalmente incluyen:

)

Persecucién penal, que comprende a las investigaciones efectuadas por
las agencias policiales locales y/o federales, que resultan en el arresto,
enjuiciamiento y sancion de sospechosos, el decomiso de drogas y/o la
erradicacion de instalaciones de fabricacion de drogas;

Regulacion y control de precursores quimicos para evitar el desvio de
sustancias quimicas requeridas para la fabricacion de drogas. Por lo

general, estas politicas utilizan un sistema de programacién, cuotas,



mantenimiento de registros, informes y requisitos de seguridad para el
control de los individuos y las empresas registradas para manejar
sustancias o productos quimicos controlados;

i) Interdiccidn, que implica esfuerzos para interceptar e incautar las drogas
contrabandeadas antes de que puedan ser introducidas en el mercado
nacional y lleguen a ser consumidas por los usuarios;

iv) Cooperacion internacional, que incluye una amplia gama de esfuerzos
realizados en el extranjero orientados a degradar las narco-
organizaciones internacionales mas importantes, y a aumentar la
capacidad de control de los paises productores o de transito;

V) Erradicacion, que refiere a los esfuerzos destinados a destruir los
cultivos, tales como amapolas usadas para hacer heroina y/o arbustos
de coca utilizados para fabricar cocaina, a través de programas
alternativos o de fumigacion obligatoria. Los programas de desarrollo
alternativos tienen como objetivo mejorar las condiciones de vida de los
agricultores, proporcionandoles recursos econdmicos para el desarrollo
de cultivos distintos a los usados para las drogas ilicitas (por ejemplo,
café en vez de coca), mientras que la fumigacién implica la aspersiéon

manual o aérea de pesticidas para matar a los cultivos.

Como se puede inferir, generalmente el disefio e implementacion de estas
estrategias y acciones orientadas a lograr aquellos objetivos de control de la oferta
de drogas requieren el desarrollo de un complejo conjunto de capacidades
gubernamentales, asi como la habilidad de coordinar estas capacidades en cada
paso del proceso de la politica publica en la materia. La escala y complejidad de
este sistema institucional de implementacién de estrategias de control depende de

muchos factores, entre ellos, el tamafio de mercado sobre el que se busca influir.

El caso del sistema de control de la oferta de drogas desarrollado por los Estados
Unidos resulta una referencia en la materia pues opera sobre uno de los mayores

mercados de drogas del mundo. Alli, muchos departamentos gubernamentales



estan involucrados en el control de la oferta de drogas, incluyendo los
Departamentos de Defensa, Justicia, Seguridad Interior, Interior, Estado,
Transporte y Tesoro. A su vez, estos departamentos contienen una amplia gama

de organismos que trabajan en el campo.!

Ademas de todos esos organismos federales, las agencias de aplicacion de la ley,
los tribunales y las carceles de cada uno de los 50 estados y del Distrito de
Columbia también estan involucrados en las politicas de persecucion de la oferta
de drogas a través del arresto, condena, y castigo de los infractores a las leyes de
drogas, asi como la localizacion, incautacién y destruccion de las sustancias
prohibidas. Con todo, se estima que "...mas de 18.000 agencias de la ley en los
Estados Unidos hacen arrestos, aprovechar las drogas, y se rompen los mercados
de drogas." (Robinson, 2011)

Caulkins y Reuter (2010:213) estima que "en 2007 el gobierno federal (de EE.UU.)
probablemente gasté $ 20 mil millones en programas de drogas,? y se dedicaron
casi dos tercios de plazas carcelarias federales para encerrar a 100.000
infractores de drogas. Los gobiernos estatales y locales hicieron mas de 1.5
millones de arrestos por delitos de drogas y encarcelados 400.000 individuos por
delitos de drogas en un dia determinado. Una estimacion plausible del gasto
publico total anual para el control de drogas en los Estados Unidos en la dltima
parte de la primera década del siglo XXI es de aproximadamente $ 40 mil millones,
de los cuales aproximadamente tres cuartas partes va a la persecucion penal,

tanto aqui como en el extranjero."

1 Por ejemplo, el Departamento de Seguridad Interior contiene los servicios de Aduanas y Proteccién
Fronteriza, Inmigracion, Guardia Costera de Estados Unidos, y la Oficina de Antinarcoticos de Aplicacién;
Interior, la Oficina de Asuntos Indigenas; Justicia, la Oficina de Prisiones, Administracion de Control de
Drogas, el Programa Transnacional de Drogas Unidad Especial de Control Organizada, Oficina de Programas
de Justicia, y el National Drug Intelligence Center; Estado, la Oficina de Asuntos Narcdticos Internacionales y
Aplicacion de la Ley, Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional; Transporte, la
Administracidon Nacional de Seguridad Vial, y Hacienda, el Servicio de Impuestos Internos. Por ultimo, la
estrategia implementada a través de este complejo ha sido disefiada y coordinada por la Oficina de Politica
Nacional de Control de Drogas.

2 Los autores explican que esta cifra es una conjetura sobre lo que el presupuesto de ese entonces estaria
bajo normas de informacion antes de 2003, cuando se excluyeron algunos gastos relacionados con la
persecucién penal, el enjuiciamiento y encarcelamiento.



Entonces, existen multiples objetivos alternativos al momento de buscar influir
sobre el suministro de drogas, que se logran a través de distintas estrategias, las
gue requieren un complejo sistema institucional para implementarlas, cuya escala

y sofisticacion dependera parcialmente del tamafio del mercado.

2.2El impacto de las estrategias de control de la oferta de

drogas

El andlisis del impacto de las estrategias descriptas requiere un conjunto
aclaraciones que no siempre se tienen presentes al momento de adoptar algunas

de dichas estrategias.

Primero, hay tantos mercados como drogas, por lo que no puede hacerse un
andlisis de impacto de las estrategias de control de drogas en abstracto sino en
referencia a cada uno de dichos mercados. En teoria, podria suceder que lo que

resulta exitoso para controlar la oferta de un tipo de droga no resulte para otro tipo.

Segundo, se debe ser cuidadoso en la definicion de éxito en esta materia. Desde
el momento que no se conoce con rigor de verdad las elasticidades cruzadas entre
los mercados de las distintas drogas, no se puede predecir si el impacto positivo
de una estrategia que opera sobre un mercado particular no introduce cambios
negativos en el mercado de otra droga. En concreto, ¢debe ser considerada
exitosa una estrategia que—como consecuencia de un cambio en la curva de
oferta—reduce la cantidad consumida de metanfetamina, pero incrementa la de

heroina?

Tercero, el impacto de cada una de las estrategias de control de drogas depende
parcialmente de las caracteristicas de la demanda de cada mercado de droga.
Dichas caracteristicas varian de grupo en grupo de consumidores, resultando en
elasticidades distintas en la misma curva de demanda. Esto implica impactos

diferenciales de los cambios en la curva de oferta.
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Finalmente, las drogas ilicitas se producen, distribuyen y compran a través de
mercados, pero esos mercados pueden diferir en aspectos importantes de los
mercados convencionales (Behrens, Caulkins & Feichtinger, 2002)

Entonces, el analisis del impacto de las estrategias implementadas para el logro
de los distintos objetivos de control de la oferta de drogas deben tener en cuenta

las mentadas aclaraciones.
2.2.1 Lareduccion en la cantidad de drogas disponibles

El logro de la meta #1—reduccion de la cantidad de droga disponible para el
comercio—requiere el empleo de todas las estrategias descritas, de acuerdo a la
etapa en la cadena de produccion y suministro en la que se opere. Es decir, se
adoptara alguna de las estrategias mencionadas dependiendo de que se busque
reducir la cantidad de droga producida, fabricada, contrabandeada y/o

comercializada.

En primer lugar, cuando las intervenciones se hacen en la fuente de produccion,
las estrategias normalmente involucran la erradicacion y la cooperacion
internacional para reducir las materias primas (hojas de coca, amapola, etc.) y/o

decomisar las drogas ya elaboradas antes de que abandonen el pais productor.

En el caso de la cocaina, las politicas de erradicacion e interdiccion en los paises
de origen han generado impactos diversos a lo largo de los afios. Por ejemplo, la
Oficina de las Naciones Unidas para el Control de Drogas y Prevencién del Delito
estima que las hectareas destinadas al cultivo de coca y que la produccién
potencial de cocaina en toda la region andina se han reducido a lo largo de la
ltima década debido a los esfuerzos realizados en Colombia desde el afio 2002,

tal como se aprecia en los Graficos no. 1y no. 2.

Al mismo tiempo, de acuerdo con la Agencia de Control de Drogas (DEA, 2013:5),
“la disponibilidad de heroina siguid aumentando en 2012, muy probablemente
debido a un aumento en la produccion de heroina mexicana y a la expansion de

traficantes mexicanos hacia mercados del este y del medio oeste de Estados

11



Unidos, tradicionalmente suministrados con heroina blanca”. En general, los datos
del Centro de Crimen y Narcéticos de la Agencia Central de Inteligencia (CIA)
indican que la produccion mundial de opio y marihuana durante los dltimos 20
afios y la producciéon mundial de heroina en la ultima década se encuentran en

alza.

Si bien resulta l6gico suponer que la reduccion de la cantidad de droga disponible
via reduccién de los niveles de produccién es una estrategia adecuada, esta no
siempre logra dar cuenta del desplazamiento o "efecto globo" que se produce
cuando las acciones de erradicacion presiona con éxito en una o varias areas de
produccion. Como se advierte en los Graficos n. 1y 2, lo que Colombia ha venido
haciendo desde 2002 explica el creciente papel de Peru y Bolivia en el cultivo de

hoja de coca y la produccién potencial de cocaina en el mismo periodo.

Grafico no. 1: Superficie cultivada de arbustos de coca
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Gréfico no. 2: Produccion potencial de clorhidrato de cocaina
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En segundo lugar, cuando las intervenciones para reducir la cantidad de droga
disponible se hacen en la fase de fabricacion, las estrategias por lo general
consisten en la persecucion penal de los laboratorios clandestinos y en prevenir el
desvio de precursores quimicos. Por ejemplo, en los EE.UU. se ha constatado que
los controles de precursores quimicos a nivel estatal,® complementando ya fuertes
controles federales sobre ventas de precursores quimicos al por mayor, han
contribuido a una fuerte disminucion de la produccién estadounidense de
metanfetamina, la que abastecia al mercado doméstico hacia fines de los noventa

y principios del dos mil.* Asimismo, los datos del Sistema de Confiscaciéon de

3 El Centro Nacional de Inteligencia sobre Drogas (2006) considera que "Desde abril de 2004, 44 estados han
restringido las ventas minoristas de efedrina y pseudoefedrina productos en diversos grados ... restricciones
de las ventas al por menor - apoyados por la presién sostenida aplicacidn de la ley - han limitado la cantidad
de pseudoefedrina disponible a los productores de metanfetamina en pequefia escala, dando lugar a una
fuerte disminucién en la prevalencia de pequefios laboratorios de metanfetamina a nivel nacional ".

4 La Drug Intelligence Center Nacional (2006) informa que "Las restricciones a las importaciones de
pseudoefedrina desde Canada a los Estados Unidos en el 2003 resultaron en una disminucion inmediata y
significativa en el nimero de SuperLab doméstica reportados (capaz de producir mas de 10 libras de

13



Laboratorios Clandestinos indican que la interrupcion y la destruccion de los
laboratorios que fabrican LSD, éxtasis, y metanfetamina se han asociado con una
disminucién en el uso de esas drogas, basicamente por un cambio en la curva de

oferta.

No obstante, al igual que las acciones realizadas en la fuente de produccion, las
intervenciones dirigidas a la fase de fabricacion también deben hacer frente a los
efectos de desplazamiento. EI Centro Nacional de Inteligencia sobre Drogas
(2006) ha sefialado que muchos de los laboratorios destruidos por las actividades
de persecucion penal llevadas a cabo en los Estados Unidos se han relocalizado
en México, donde grandes cantidades de efedrina y pseudo-efedrina estaban mas

facilmente disponibles entonces.

En tercer lugar, cuando las intervenciones se centran en los paises de transito y
en la frontera del mercado interno, las estrategias habitualmente involucran
actividades de interdiccién para capturar grandes cantidades de drogas antes que

estas entren en la cadena de distribucion.

En general, los esfuerzos de interdiccion aumentaron durante la Gltima década en
todo el mundo. En el caso de la cocaina, la mayoria de las incautaciones del
mundo son hechas por Colombia y los EE.UU. Junto con la mejora de sus fuerzas
militares y de policia, la capacidad del gobierno de Colombia para interceptar e
incautar cocaina ha aumentado desde el afio 2002. La misma tendencia se

advierte en el caso argentino.

Sin embargo, los esfuerzos de interdiccion se enfrentan a tres desafios: el efecto

de reemplazo, el de intensidad de la interdiccion y el de desplazamiento.

metanfetamina por ciclo de produccién .) convulsiones "Ademas de eso, Cunningham y Liu (2003)
encuentran que a imponer regulaciones tres precursores de metanfetamina diferentes en 1989, 1995 y
1997, cada condujo a fuertes reducciones en los ingresos hospitalarios relacionados con la metanfetamina
en tres estados de Estados Unidos occidentales; el fracaso de un cuarto es de sorprender, ya que no fue bien
dirigido.

14



Gréfico no. 3: Toneladas decomisadas de cocaina por Colombiay EE.UU.
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Gréaffico no. 4: Toneladas de cocaina (eje derecho) and marihuana (eje
izquierdo) confiscada en Argentina, 1990-2010
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El desafio de reemplazo refiere al hecho de que mientras que las incautaciones de
drogas aumentan, mas drogas se fabrican para compensar las pérdidas, pues—
sin un cambio de la curva de demanda—aumenta la rentabilidad y estas grandes

ganancias siguen incentivando fuertemente la produccion.

El segundo desafio, el de intensidad de la interdiccion, hace referencia al
problema de estimar el impacto de la interdiccion en funcion del tamafio del
mercado. En efecto, si s6lo se analizan la evolucidon de las cifras absolutas de
drogas incautadas se corre el riesgo de malinterpretar la tendencia. Si hay mas
drogas girando en el mercado, la misma cantidad de procedimientos policiales
puede significar mas drogas decomisada, sin que ello signifique un incremento en
la productividad policial. Asimismo, a los efectos de quitar droga del mercado no
importa tanto la cantidad de droga secuestrada como la proporcion de droga

secuestrada, en relacién al total de la circulante.

Finalmente, el riesgo de desplazamiento implica el hecho de que la fabricacion de
drogas y las rutas que se utilizan para su contrabando se mueven de un lugar a
otro en respuesta a los esfuerzos de interdiccion. Por ejemplo, los esfuerzos
realizados desde 1980 en el control de la ruta caribefia de la cocaina, por la que
se llegaba a los EE.UU. ingresando por la Florida, indujeron el cambio a la ruta
terrestre que involucra llegar al mercado norteamericano a través de América

Central y México, por la frontera del suroeste.

Por otro lado, desde un punto de vista teodrico, el control de las fronteras para
detener la droga antes que ingrese al mercado interno deberia ser la estrategia
mas eficaz, ya que en este lugar los gobiernos tienen la completa autoridad legal
para detener e inspeccionar todas las personas y mercancias entrantes. No
obstante, a mayor flujo de comercio y trafico legitimo de bienes y personas, mayor
sera la posibilidad de ocultar las drogas. Es por ello que, durante las ultimas tres
décadas, los narcotraficantes han logrado reducir los riesgos de contrabando de

drogas mediante una adecuada gestion de riesgos.

16



En efecto, el riesgo se define como la probabilidad que ocurra un evento "malo”
ocurra multiplicado por las consecuencias que tiene que eso “malo” efectivamente
ocurra. Entonces, ante el incremento de la capacidad de control de los
movimientos en la frontera, lo que implica que los gobiernos le aumentan a los
narcotraficantes el primer término de la ecuacibn—esto es, la probabilidad de ser
descubiertos—ellos reducen el segundo término de dicha ecuacién de riesgo—
esto es, las consecuencias que implica ser descubierto—neutralizando o
mitigando el mayor control. De esta forma, el incremento de los flujos comerciales
y migratorios internacionales diluye la probabilidad de ser descubiertos, al tiempo
que el fraccionamiento de las drogas contrabandeadas en cantidades menores
reduce las consecuencias de ser descubiertos. En ambos casos, las

organizaciones narco-criminales gestionan el riesgo en su favor.

El fraccionamiento de las drogas contrabandeadas en cantidades menores puede
hacerse gracias al altisimo valor por unidad de peso de las drogas. Como Reuter y
Caulkins (2004: 143) explican que, al por menor, la heroina cuesta 30 veces mas
por unidad de peso que el oro, por lo que "... los contrabandistas pueden darse el
lujo de contratar métodos sofisticados para ocultar y transportar incluso cantidades

modestas de las drogas.”

Por altimo, cuando las intervenciones se colocan a nivel mayorista y minorista, los
esfuerzos se llevan a cabo principalmente a través de la persecucion penal del

tréfico y la comercializacion de drogas.

Apuntar al nivel minorista es una respuesta natural de la policia porque la gran
mayoria de las personas involucradas en el negocio de la droga operan en el nivel
minorista. Sin embargo, cada uno de ellos maneja muy pequefias cantidades de
dosis, por lo que el impacto sobre el volumen agregado de oferta de drogas es
escaso. En cambio, los mayoristas son menos y manejan mayor cantidad de
volumen, por lo que focalizandose en ellos podria producir una escasez temporal

de drogas, dependiendo de la droga, el momento y el lugar.
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A nivel minorista, hay diferentes formas de medir la disponibilidad de drogas en el
mercado doméstico. Las encuestas nacionales de consumo preguntan a los
encuestados acerca de la facilidad con que pueden obtener diversas sustancias,
con el fin de identificar las tendencias en el tiempo, en la geografia, o entre
diferentes grupos de personas. Por ejemplo, los datos del estudio norteamericano
“Monitoring the Future” muestran que, en general, en su mayoria se percibe la
disponibilidad de drogas ilicitas sin cambios durante las ultimas décadas. Algunas
drogas como las anfetaminas o el LSD se perciben como menos disponibles ahora
gue en las ultimas décadas, mientras que la cocaina, la heroina, y la marihuana se

perciben como mas disponible ahora respecto al pasado.

Para el caso argentino, la encuesta que realiza el Observatorio de la Deuda Social
de la Universidad Catdlica Argentina viene mostrando, a lo largo del periodo 2010-
2014, un incremento del 50% en la percepcion sobre la existencia de venta de

drogas en los barrios. En la dltima medicién, el 45% de los hogares urbanos

Gréafico no. 5. Registro de venta de drogas en el barrio, hogares urbanos

nacionales
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En resumen, todos los esfuerzos realizados para reducir la cantidad de drogas
disponibles en cada etapa de la cadena de produccion y suministro tienen
salvedades y limitaciones que a su vez, disminuyen la capacidad gubernamental
de reducir la cantidad de sustancias disponibles en el mercado. Aunque existen
excepciones,® los esfuerzos de control de la oferta en el pais de origen rara vez
han tenido algun efecto perceptible sobre la cantidad de drogas disponibles para el
consumo en los paises desarrollados. Sin embargo, estos esfuerzos también
pueden generar otro tipo de importantes resultados positivos. Por ejemplo, como
Reuter (2004: 130) explica: "No hay razon técnica para no para no producir la
cocaina o la heroina en los Estados Unidos....Sin embargo, el riesgo de sancion al
que se enfrentan los productores en los Estados Unidos es sustancialmente
alto...por lo que la produccién local de la coca y la heroina nunca se ha
desarrollado. De hecho, ni siquiera se refinaron en los Estados Unidos." Este es
un logro muy importante, que se relaciona con la siguiente meta de politica, es

decir, el aumento del precio de las drogas suministradas.
2.2.2 Los incrementos en el precio de la droga suministrada

Dado que las estrategias de control de oferta orientadas a influir en la cantidad de
drogas disponibles rara vez han tenido éxito en producir una escasez, un objetivo
alternativo de la politica de control de oferta ha consistido en buscar subir los
precios de las drogas, lo cual—bajo ciertas circunstancias—tiene un impacto en la

prevalencia y / o intensidad de consumo.

Idealmente, Reuter y Kleiman (1986) sugieren que los distribuidores exigen una
mayor compensacion monetaria cuando los riesgos son altos, y los riesgos son el

principal componente de los precios al por menor de medicamentos.

Cuadro no. 1: Componentes del costo de la cocaina en EE.UU., 1990

5> Por ejemplo, la prohibicidn del opio turco, que junto con la ruptura de la conexidn francesa contribuyd a
generar una escasez de heroina en los Estados Unidos a principios de 1970.
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% del

Componente costo total
Precio mayorista en Colombia 1
Importacién de la droga 12
Trabajo de comercializacion 13
Alta direccién ~3
Confiscacion de la droga y los activos 8/11
Cargos por lavado de dinero 2/4
Costos de packaging, procesamiento e
inventario ~2
Compensacion por riesgo de prision 24
Compensacion por riesgo fisico 33
Total 100

Fuente: Kilmer and Reuter (2009)

En efecto, los vendedores se enfrentan a los riesgos de ser detenidos y
encarcelados, a los riesgos de sufrir el decomiso de los activos y de las drogas, y
a los riesgos de lesion o muerte producidos por otros distribuidores. Por lo tanto,
los esfuerzos eficaces de control de la oferta hacen que los riesgos y, por tanto,
los precios de la drogas aumenten, con lo que los estupefacientes se hacen
menos accesibles, reduciendo a la postre las tasas de prevalencia y / o intensidad

de consumo.

Ademas, dependiendo de la droga y las condiciones del mercado, el aumento de
los precios pueden también reducir la pureza de la droga vendida a los usuarios.
Los beneficios de este escenario son dos: la dosis tendrd menos poder adictivo, lo
gue disminuye su uso Yy, por tanto, la reduccién de los posibles efectos nocivos de

la droga.

Sin embargo, el aumento de los precios puede tener aparejados dos
inconvenientes importantes. En primer lugar, los usuarios cronicos—que tienen
una relativamente inelastica demanda y muchos cometen delitos para financiar su
adiccion—necesitaran mas recursos para mantener la misma intensidad de
consumo. Por lo tanto, el dafio social asociado con el consumo aumentara. En
segundo lugar, cuando los precios suben, los beneficios también. Esto podria

incentivar a viejos jugadores a aumentar la produccion o los nuevos jugadores a
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entrar en el negocio, que a su vez podria conducir a una creciente competencia

violenta.

En ambos casos, los precios mas altos implican resultados mixtos, suprimiendo el
consumo de drogas, pero potencialmente exacerbando problemas con la
delincuencia relacionada con las drogas. La eficacia de los esfuerzos de control de
la oferta en el aumento de los precios depende del tipo de intervencion y de la
etapa en la cadena de produccion y suministro donde se opere, como se detalla

en el cuadro a continuacion.

Cuadro no. 2: Programas de persecucién penal y sus efectos sobre el precio

Program Targeted sector Price effect

Eradication Coca or poppy-growing Coca leal or opium price

Precursor controls Source-country refining Export price minus coca leafl or opium price

Refinery destruction, Source-country post farm-gate Export price minus leal or opium price
in-country enforcement refining and distribution

Interdiction Smuggling Import minus export

Investigation High-level domestic trafficking Wholesale minus import

Street level enforcement Retailing Retail minus wholesale

Fuente: Barbor et al. (2010)

Esos esfuerzos afectan los riesgos y los costos en cada una de las etapas que
contribuyen al precio final de la droga. De acuerdo con las estimaciones
disponibles, los costos de produccion son una parte insignificante del precio final
de las drogas debido a que se producen en los paises en desarrollo con menores
costos laborales y de oportunidad de la tierra que los paises desarrollados.

Cuadro no. 3: Precios de la cocainay la heroina en cada nivel de distribucion

(por kilogramo puro equivalente), 1992

‘ Cocaina ‘ Heroina
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Precio 100% Precio 100%

Nivel bruto | Pureza pureza Lugar bruto Pureza| pureza Lugar
Cultivo $800| 100% $ 800 | Colombia $ 900 58% $ 900 | Afganistan
Vecinos de
Exportacion |  $ 2,200 91% $ 2,400 | Colombia $ 3,400 73% | $4,700 | Afganistan
Importacion
/ Mayorista Los

(kilogramo) | $14,500| 76%| $19,000 | Angeles | $10,000| 58% | $17,000 | Turquia

Nivel medio
/ Mayorista Los Inglaterra 'y
(onza) $ 19,500 73% $ 27,000 | Angeles $ 33,000 50% | $66,000 | Gales

Minorista $ 78,000 64% | $122,000 | EEUU $ 105,000 44% | $239,000 | Reino Unido

Fuente: Barbor et al. (2010)

Los precios en los paises de origen representan aproximadamente el 1-25% de los
precios al por menor de la heroina y cocaina en las calles de la de Estados
Unidos. Como resultado, incluso si el desarrollo alternativo, la erradicacion de
cultivos, o la persecucion penal fueron eficaces en los paises de origen e
hipotéticamente se quintuplicaron los precios alli, el efecto sobre los precios al por

menor seria modesto.

Un fendmeno similar ocurre con las intervenciones contra el contrabando. Los
costes de sustitucidon de la droga incautada antes de llegar a la frontera es
significativamente menor que los costos de las drogas contrabandeadas, por lo
que una gran cantidad de confiscaciones imponen costos a los traficantes de
drogas, pero podrian tener s6lo un efecto modesto sobre los precios internos al
por mayor. La incertidumbre en la naturaleza de las relaciones de precios
verticales en los mercados de drogas nos impide conocer hasta qué punto el
aumento en los precios de importacién incremento los precios y / o reduce la

pureza de la droga transada en el nivel minorista.®

El efecto de las intervenciones orientadas al nivel mayorista es dificil de calcular
porque ni entradas ni las salidas de este nivel se pueden medir correctamente.
Podemos estimar que el margen de beneficios de los traficantes de alto nivel es

mas grande que el de los productores pero mas pequefio que el de los minoristas.

6 Esta incertidumbre tiene una importante implicacidn de politica: no podemos calcular el impacto marginal
de un recurso puesto a la frontera en el precio de venta.
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En general, las confiscaciones mayoristas en si mismas no deberian perturbar el
mercado a menos que sean muy grandes y estdn asociados con el
desmantelamiento de una organizacion que abastece a una parte sustancial del
mercado minoristas de las drogas. En este caso, se podria observar una

correlacion entre confiscaciones y cambios de precios.

La mayor parte de las ganancias de las drogas ilegales se gana a nivel minorista.
Sin embargo, estas ganancias se dividen entre los miles de vendedores y el
impacto de la persecucion penal sobre ellos no son lineales. Ademéas, hay distintas
controversias sobre el funcionamiento de este nivel de la cadena de oferta.
Caulkins et al. (2006) desarrollaron un modelo basado en el supuesto
ampliamente aceptado que la mayor parte del costo de las drogas es el riesgo.
Pero consideran que los riesgos y los costos para entrar y operar vienen no sélo
de las actividades de aplicacion de la ley, sino también de otros distribuidores y
organizaciones de la droga. Por lo tanto, la orientacion y la eliminacion de los
distribuidores mas violentos del mercado trae un efecto contrario a la intuicion:

reduce una parte de los riesgos y los costos y, por lo tanto, los precios bajan.

En este contexto, considerando el importante esfuerzo dedicado a aumentar los
precios de las drogas y/o la disminucién de su pureza, ¢qué sucedid? Los datos
sobre el precio y la pureza’ sugieren que, en general, los precios de la mayoria de
las drogas se han mantenido sin cambios o, incluso, han disminuido en los dltimos
30 afios, mientras que la pureza permanecidé sin cambios o ha aumentado. En
otras palabras, las drogas hoy podrian tender a ser mas baratas y fuertes que

hace tres décadas atras.

En los Estados Unidos, los precios de la metanfetamina han tendido a bajar,
aunque los aumentos sustanciales de precios fueron causados por las sucesivas

oleadas de normas que restringen la disponibilidad de precursores quimicos. Los

7 Estos datos proceden de la pagina web de la ONDCP titulado "El precio y la pureza de las drogas ilicitas", de
del Informe de la DEA sobre Precios y Pureza de las Drogas llegal Informe, y la Evaluacion de la Amenaza
Nacional de Drogas de la Drug Intelligence Center Nacional (NDIC) y Fries et al. (2008). Los datos de la DEA
provienen del sistema para recuperar informacion en la Evidencia de Drogas (STRIDE), que proporciona
analisis de laboratorio de las compras de drogas de la calle y de las drogas confiscadas.
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precios de la marihuana, ajustados por contenido de THC, en general aumentaron
en la década de 1980, cayeron en la década de 1990, y se levanté de nuevo

después de 2000, pero con cambios mas modestos que para las otras drogas.?

Un andlisis especial merece el caso de la cocaina. Los precios de la cocaina en
los EE.UU., ajustado por pureza, disminuyeron bruscamente durante la década de
1980 y han seguido disminuyendo gradualmente desde entonces hasta el 2007.
Desde entonces, tanto en Colombia como en EE.UU. los precios muestran una
tendencia al alza que se correlaciona con una disminucién en las tasas de

prevalencia anual de consumo de cocaina en EE.UU.

Grafico no. 6: Precio minorista del gramo de cocaina en EE.UU. ajustado por

pureza
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Fuente: Fries et al. (2008)

8 Robinson (2011) observa "... los datos de la Universidad de Mississippi del Proyecto Monitoreo de Potencia
muestran que las concentraciones promedio de THC para varios tipos de muestras de marihuana han
aumentado constantemente desde la creacion del ONDCP ... Mientras tanto, los precios de la marihuana son
generalmente mas baratos, lo que significa que los usuarios pueden comprar mas y mas potente marihuana
por menos dinero hoy en dia que en el pasado ".
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Diferentes explicaciones han pretendido entender por qué los precios y la pureza
evolucionaron de esta manera (por ejemplo, la eficiencia de la produccion, mejoras
tecnologicas, "aprender haciendo”, etc.), a pesar de la enorme cantidad de
esfuerzo gubernamental dedicado a moverlos en la direccion opuesta. Sin
embargo, ninguna explicacién es concluyente.® Como Caulkins y Reuter (2010)
explican, la realidad se entiende mejor a través de un modelo de "dinamica" en
lugar de "estatica”, en el que el impacto de los esfuerzos de control de la oferta en
el precio de los medicamentos depende de la naturaleza del mercado (emergente

vs maduro), condiciones de operacién, y el tamafio, entre otros factores.
2.2.3 El impacto sobre los otros objetivos

Ademas de reducir la cantidad de la droga disponible y/o el aumento de sus
precios, las politicas de control de oferta también pueden apuntar a otros
objetivos. El tercero ha sido aumentar los costos no monetarios de las drogas,
como una forma de impedir el acceso a ellas por parte de los usuarios y para
evitar la mejora de la productividad en toda la cadena de produccion y suministro.
En otras palabras, este objetivo trata de impedir el desarrollo de una especie de
modelo "Wal-Mart" de negocio, en el que la cadena de suministro satisface
plenamente las preferencias de los consumidores, en términos de precios, calidad

y disponibilidad.

Por lo tanto, este objetivo de politica tiene como objetivo interrumpir y molestar a
los mercados de drogas, a los efectos de impedirles alcanzar un equilibrio estable.
Por lo general, los esfuerzos incluyen la eliminacion repentina de una gran parte
de los proveedores en algun nivel critico de mercado (conocida como la represion
de mercado) y/o la eliminacién de una practica operativa comun para todos los
proveedores, lo que obliga a todos a adaptarse. Un ejemplo de este ultimo caso es
la imposicion de controles sobre los precursores quimicos, como Cunningham y
Liu (2003) han explicado, o la clausura del puente aéreo peruano, como Crane,
Rivolo y Comfort (1997) describen.

% Pollack y Reuter (2014) afirman que hay poca evidencia de que el aumento del riesgo de detencién, el
encarcelamiento o la incautacion en los diferentes niveles del sistema de distribucién aumentara los precios.
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Estas intervenciones pueden producir diferentes desequilibrios. El extremo es un
mercado en el que la droga simplemente no esta disponible, no importa lo mucho
que los compradores estan dispuestos a pagar. Mas comunes son los casos en
los que el precio y cantidad de equilibrio, dentro de unas semanas 0 meses, se
mueve sustancialmente lejos de la linea de base de equilibrio del mercado. Si el
choque es lo suficientemente grande, podria mover al mercado a un equilibrio

diferente.10

Una cuarta meta adicional puede ser reducir el nimero de personas que participan
en el trafico de drogas a través de la persecucidn penal tradicionalmente dirigida a
determinadas personas o grupos. El nimero relativo de arrestos por drogas ha
aumentado de manera constante durante décadas, constituyendo

aproximadamente el 13% de todos los arrestos por afio en los Estados Unidos.

A nivel minorista, la venta de drogas es predominantemente una actividad de
individuos o redes relativamente estables, en lugar de las grandes organizaciones.
Por ejemplo, en los EE.UU., el 86% de los presos federales y el 92% de los presos
estatales de drogas encuestados informaron que no formaban parte de ningun
grupo organizado (Sevigny y Caulkins, 2004). Eso significa que la mayor inversion
en las politicas de control de la oferta de Estados Unidos se encuentra en arresto,
enjuiciamiento y encarcelamiento de las personas involucradas en la distribucion
de drogas en el pais. Generalmente, los distribuidores mayoristas nacionales de
nivel superior encarcelados son significativamente menos que los distribuidores

minoristas y empleados de bajo nivel.

Fenomeno similar ocurre en la Argentina. De acuerdo a Gorgal y Perkins (2013),
en un relevamiento de las sentencias condenatorias de las causas referidas a la
Ley 23.737 de Estupefacientes tramitadas en los tribunales federales del
departamento judicial de San Martin, provincia de Buenos Aires, entre los afios
2009 a 2012, se constato que los juicios lograron condenar principalmente por el

delito de venta al menudeo (art. 34 inc. 1 Ley 26.052; 37% de los condenados),

10 A menudo, el nuevo equilibrio implica un ajuste a la pureza, no (solo) un cambio en el precio por gramo
crudo.
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comercializacion (art. 5 inc. C Ley 23.737; 36% de los condenados), y posesion de
estupefacientes (art. 14 Ley 23.737; 17% de los condenados). Por produccién y
fabricacion solo se condené al 4% de los imputados. Asimismo, en ninguna causa
se usO la figura de agente encubierto ni de arrepentido para sustanciar la
investigacion y la condena promedio que se dicto es de 3 afios y 8 meses, siendo

la maxima 14 afnos.

Sin embargo, como se explicara en el caso de la interdiccién, lo que realmente
importa es la intensidad de la persecucion penal de las personas involucradas en
el suministro de drogas, en lugar del valor absoluto. La intensidad es la relacion de
los esfuerzos de persecucion penal en relacion con el tamafio del mercado, en
cualquier etapa de la cadena de produccion y suministro. A nivel minorista, por
ejemplo, Caulkins y Reuter (2010) estimaron que el rigor de la sancion penal
contra la comercializacion de cocaina y heroina ha aumentado considerablemente
durante el periodo desde 1980. Del mismo modo, Fries et al. (2008) estimaron que
el riesgo de encarcelamiento para un vendedor de cocaina en 2005 era mas de
cinco veces mayor que en 1985.

El nimero de participantes en el mercado disminuye a medida que se avanza en
la cadena de suministro. Los principales traficantes nacionales son menos, y estan
protegidos por una miriada de medidas contra el policiamiento que aumentan la
carga de trabajo de investigacion sobre ellos. El nUmero menor de participantes y
organizaciones puede encontrarse en los paises de transito y contrabando, y en el
punto de exportacion de los paises de origen. La intensidad de persecucion alli
puede ser facilmente incrementada, pero no hay informacién suficiente que
permita saber si alli se encuentra un verdadero cuello de botella, o si—por el

contrario—la tasa de reemplazo es tan alta como en el nivel de venta al detalle.

Lo que esta claro es que, después de esa etapa, el embudo comienza a ampliarse
de nuevo. Hay muchos laboratorios de procesamiento de poca monta que
convierten la hoja de coca en pasta base. El nimero de agricultores que cultivan
cultivos es otro orden de magnitud mas grande todavia. Como en el nivel

minorista, son tan facilmente arrestados como reemplazados.
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Un quinto objetivo se ha centrado en la reduccion de los dafios asociados con los
mercados al por menor, al obligar a cambios en las condiciones de funcionamiento
de ellos. En concreto, este objetivo de politica ha tratado principalmente reducir la
violencia asociada con ciertos mercados de drogas. Muchos estudios han
demostrado que, en los mercados abiertos, la capacidad para amenazar a la

violencia es un activo esencial para un vendedor.!

Asi, la supresién de al menos la flagrancia de la actividad es un objetivo factible de
alcanzar por las estrategias de persecucion penal de la venta minorista de droga
(Kleiman, 1988; Caulkins, Larson y Rich, 1993;. Braga et al, 2001). Como Caulkins
y Reuter (2010: 253) explican, "... la idea de que los mercados puedan inclinarse
de modalidades de flagrancia a modos de venta encubierta es una interpretacion
plausible de los cambios en los mercados de drogas locales en los Estados
Unidos entre los afios 1980 y 2000 cuando mercados abiertos fueron sustituidos
en gran parte por operaciones realizadas a través de algun contacto electrénico

(teléfono celular, beeper, etc.) ".

Finalmente, un sexto objetivo de politica de control de la oferta de drogas ha sido
la de castigar a las personas involucradas en el trafico de drogas con fines
generales y especificos de disuasion. Las mismas consideraciones hechas para el
objetivo de reducir el nUmero de personas involucradas en el trafico se aplican
agui. Sin embargo, evaluar el impacto en términos de disuasion requiere atender

otros aspectos, como la certeza y la severidad de la condena.

En los EE.UU., el nimero de personas condenadas y encarceladas por delitos de
drogas ha aumentado constantemente durante décadas, tanto a nivel estatal como
federal. Alrededor del 45% de los presos federales, 11% de los reclusos estatales
y 12% de la gente en la carcel estan sirviendo tiempo por delitos de trafico de
drogas (Caulkins y Chandler, 2005).

11 Algunos estudiosos sostienen que la capacidad de generar en peligro es mas importante que el uso real de
la violencia. Caulkins y Chandler (2005) y Sevigny y Caulkins (2004) estiman que dos millones de vendedores
de drogas llevan a cabo mas de dos mil millones de transacciones por afio en los EE.UU., pero el nimero de
homicidios relacionados con las drogas se mide sélo en los miles.
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Resumiendo esta seccion, el control de la oferta de drogas requiere de un caro y
sofisticado set de politicas e instituciones para el logro de los distintos objetivos
relacionados con el suministro de drogas. La eficacia de cada estrategia en el
logro de una meta en particular depende de muchos factores, como la etapa de la
cadena de suministro y el tipo de droga sobre el que se trabaja, o la longitud del
periodo de evaluacion. En otras palabras, el impacto de estas politicas de oferta y
estrategias sobre la oferta de drogas no es lineal, directo y fijo en el tiempo.

1. Conclusién

En este trabajo se ha pretendido trazar un esquema de analisis de las politicas de
control de la oferta de drogas atendiendo aspectos que generalmente han sido
soslayados en la discusién tedrica y politica en la Argentina.

Como se ha explicado, existen multiples objetivos de politica alternativos al
momento de buscar influir sobre el suministro de drogas. Dichos objetivos se
logran a través de distintas estrategias, las que requieren un complejo sistema
institucional para implementarlas. La escala y sofisticacion de este sistema
dependera parcialmente del tamafio del mercado.

Argentina necesita invertir recursos publicos para desarrollar amplios y rigurosos
sistema de recoleccion y analisis de la informacién que permitan comprender
mejor la escala y complejidad de los distintos mercados de drogas ilegales. En
base a dicho sistema se podria comprender mejor las caracteristicas de la
demanda y oferta de dichas drogas. Sobre la base de este entendimiento, los
gobiernos y la sociedad podra adoptar estrategias adecuadas para los objetivos
gue se planteen lograr, antes que repetir practicas por el mero hecho del uso y la
costumbre, aun cuando han demostrado que no tienen ningun efecto sobre el

problema a resolver.
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