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REUNION DE LA RED PARLAMENTARIA GLOBAL DE LA OCDE.
México. (23-24 de junio de 2014).

Los dias 23 y 24 de junio de 2014, tuvo lugar en la Ciudad de México la Reunién de la Red
Parlamentaria Global de la OCDE, a la que asistio una delegacion de la Comision de Economia y
Competitividad del Congreso de los Diputados, encabezada por su Presidente, D. Santiago Lanzuela
Marina, su Vicepresidente Segundo, D. Jesus Caldera Sanchez-Capitdn, la Portavoz del Grupo
Parlamentario Catalan, Convergéncia i Unid, D®. Inmaculada Riera i Refié y la Letrada de las Cortes
Generales, D*. Monica Moreno Fernandez-Santa Cruz.

En la reunién se trataron los desafios en la agenda econdémica global, especialmente tras la crisis
financiera y econémica, analizdndose las causas y errores que llevaron a la misma y que,
desgraciadamente, no permitieron anticiparse a ella a la hora de adoptar medidas correctoras de los
desequilibrios econdmicos.

Se abord6 también la crisis de las Instituciones, causada por la percepcion de los ciudadanos de sus
dirigentes como personas en las que no han visto capacidad de contencion y reaccion, es una crisis
social y cultural sin precedentes en los tiempos cercanos.

Se tratd a este respecto de la importancia de la educacion, la inversion y el desarrollo, el apoyo a la
pequefia y mediana empresa, la garantia del estado de bienestar y la importancia del crecimiento
inclusivo, evitando por todos los medios que los sectores menos favorecidos queden al margen de la
recuperacion social. Se destaco la importancia del capital humano en la sociedad del futuro, y por
ello se remarco la relevancia de impulsar la educacién y la formacion profesional.

También se debatié sobre el comercio, la importancia de eliminar barreras y las dificultades de las
normativas nacionales, que pueden retrasar el crecimiento y la recuperacion economica. Se destacod
la importancia de las mejores practicas en materia economica y de competencia leal.

Anthony Gooch, Director de Comunicacién y Asuntos Publicos de la OCDE, present6 el Informe de
la OCDE “Indice para una Vida Mejor 4.0, que busca involucrar a los ciudadanos en su agenda de
bienestar, de modo que sean éstos quienes valoren directamente el indice de bienestar en relacion
con la vivienda, educacion, sanidad y otros marcadores, otorgando una importante herramienta a la
OCDE sobre el analisis de los propios ciudadanos.

Se tratd también de la importancia de la educacion financiera, desde la educacién primaria, asi
como de la importancia de la evaluacion de las leyes, antes v después de su aprobacion, a efectos de
conocer bien los efectos de las normas y si con ellas se consiguen los resultados buscados o los
conflictos no previstos que pudieran causar.

Se acompafia programa de la reunion y docuphentgcion repartida en la misma.
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9.00-10.15 Inauguracién y Bienvenida
Anthony Gooch, Director de Comunicacion y Asuntos Publicos, OCDE
Raul Cervantes Andrade, Presidente del Senado
José Gonzalez Morfin, Presidente de la Camara de Diputados
La OCDE en Latinoamérica - Angel Gurria, Secretario General, OCDE

10.15-10.30 Café

10.30-12.00 Los desafios en la agenda economica global
Una conversacion con
Angel Gurria, Secretario General, OCDE
El Secretario General Gurria discutira las perspectivas de la economia internacional y las distintas
medidas que han sido tomadas para hacer frente a los legados de la crisis: bajas tasas de crecimiento
bajas, altos niveles de desempleo, incremento de las desigualdades y pérdida de confianza en las
instituciones. El Secretario General abordara también algunos de los riesgos que enfrenta la economia
internacional y presentara algunas de las principales recomendaciones de la OCDE para construir
sociedades mas resistentes e incluyentes.

12.00-13.30 Implementando reformas estructurales con la OCDE - el papel de la educacion y las

competencias para promover un crecimiento inclusivo

Dirk van Damme, Jefe de la Division de Innovacion y Medicion del Progreso, Direccion de
Educacion y Competencias, OCDE

Dada la gran importancia que reviste actualmente el factor del capital humano en la economia y la
sociedad, la educacion y las competencias han pasado a constituir esferas primordiales de las
actividades de politica publica y reforma estructural destinadas a fomentar el crecimiento inclusivo. Cada
vez se pone de manifiesto de forma méas evidente que no solo es importante el nivel promedio de
competencias en un pais, sino también su distribucion a fin de promover el crecimiento y la integracion.
Por ejemplo, se ha subestimado durante mucho tiempo la repercusion a largo plazo en los indices de
empleo, productividad, sanidad y cohesion social del gran nimero de adultos con escasas
competencias. Sobre la base de su exhaustiva base de datos sobre indicadores educativos
(INES/"Education at a Glance", o Resefia general sobre la educacion) y sus evaluaciones comparativas
en cuanto a los resultados académicos de los alumnos (PISA) y el nivel de competencias de los adultos
(PIAAC), la OCDE ha elaborado un banco de conocimiento con objeto de prestar apoyo a los paises en
|la formulacion y aplicacion de reformas. Su avanzado sistema de gestion del conocimiento “Education
GPS" (http://gpseducation.oecd.org/) constituye el punto de partida de las directrices y el asesoramiento
para los paises. La labor de la OCDE sobre reformas estructurales en varios paises ha puesto de
manifiesto que es posible lograr un equilibrio entre excelencia y equidad en la formulacion de politicas
sobre educacion y competencias, con objeto de que los nifios desarrollen su talento y los paises se
beneficien de un capital humano de mayor calidad y mas equitativo.



13.30-15.00
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Almuerzo con intervencion de José Antonio Meade, Secretario de Relaciones Exteriores,
Meéxico
Palacio Legislativo de San Lazaro, Lobby Edificio “E”

15.00-16.45
16.45-18.00

19.30-20.30

21.00-22.45

09.30-11.00

11.00-12.30

Pausa

Comercio: el indice de Restriccion del Comercio de Servicios

Massimo Geloso Grosso, Analista de Politica Comercial, Divisién de Comercio de Servicios,
Direccién de Comercio y Agricultura, OCDE

Los servicios revisten cada vez mas importancia en la economia mundial. El comercio de servicios
aumentara en los proximos afios con objeto de atender a las necesidades de la poblacion tanto en los
paises de la OCDE como en aquellos que no forman parte de la misma, y presenta la capacidad de
contribuir sustancialmente al desarrollo econémico y social en todo el mundo. No obstante, las barreras
comerciales y de inversion y las normativas nacionales dificultan con frecuencia el comercio de servicios
a escala internacional. El indice de Restriccion del Comercio de Servicios (STRI) ayuda a determinar las
medidas politicas que restringen el comercio. Brinda a los encargados de formular politicas y a los
negociadores informacion y herramientas de medicion para facilitar el comercio de servicios a nivel
internacional y negociar acuerdos comerciales interacionales. También ayuda a los gobiernos a
identificar las mejores practicas y a centrar sus reformas ulteriores a escala nacional con arreglo a los
sectores y las medidas de mayor prioridad.

Reunion con el C. Presidente de la Republica Mexicana, Lic. Enrique Pefia Nieto
Residencia Oficial de Los Pinos

Cena
Patio del Alcazar del Museo Nacional de Historia

24 junio 2014

El indice para una Vida Mejor 4.0

Anthony Gooch, Director de Comunicacion y Asuntos Publicos, OCDE

El indice para una Vida Mejor de la OCDE busca involucrar a los ciudadanos en su agenda de
bienestar. Se trata de una aplicacion web interactiva en la que los usuarios pueden crear su propio
indice basado en lo que es importante para ellos. Los usuarios pueden compartir sus respectivos
indices tanto con otras personas de sus redes como con la OCDE. El Indice invita a la gente de
cualquier parte de! mundo a comparar el bienestar tanto en los paises de la OCDE como en otros
paises, sobre la base de 11 indicadores de bienestar que van desde la vivienda hasta la satisfaccion
ante la vida. Desde que se pusiera en marcha en mayo de 2011, el indice para una Vida Mejor ha
registrado mas de 4.2 millones de visitas de practicamente todos los paises del mundo (184) y mas de
65.000 usuarios han compartido sus indices con la OCDE. Esta disponible en Inglés, francés, aleman,
espafiol, ruso, y ahora en portugués. ¢Quién utiliza esta plataforma y qué se esté diciendo? ¢Deberian
los parlamentarios y politicos tomar en consideracién las respuestas del pblico?

A. Promoviendo la inclusion y la educacion financiera

B. Modernizacion de los sistemas financieros

Pierre Poret, Director Adjunto ad interim, Direccion de Asuntos Financieros y Empresariales,
OCDE

Esta sesion abordara la inclusién financiera desde el punto del acceso de las PYME a la financiacion
tomando como base indicadores de resultados y comparando América Latina como region con otras
partes del mundo. También informara de los resultados de la reciente encuesta de la OCDE y la Red
Internacional sobre la Educacion Financiera (INFE, por sus siglas en inglés) sobre los avances en
politicas de educacion financiera en América Latina y comentara la agenda de reformas financieras en
progreso en los paises de la OCDE donde se origin6 |a crisis, con un especial enfoque en las normas
sobre capitales bancarios y los modelos de negocio.
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Almuerzo con intervencion de lidefonso Guajardo, Secretario de Economia, México
Palacio Legislativo de San Lazaro, Lobby Edificio “E”

El papel de los parlamentos en la evaluacion legislativa

14.00-15.30

15.30-17.00

17.00-17.30

Sesion 1: La evaluacion legislativa como parte del ciclo de gobernanza regulatoria

Una gobemanza regulatoria efectiva maximiza la influencia de la politica regulatoria en la creacion de
leyes y normas que tendran un impacto positivo en Ia economia y la sociedad y que cumpliran con los
objetivos fundamentales de las politicas publicas. Esto implica un enfoque integral para el
establecimiento de procesos, herramientas e instituciones regulatorias. El desafio central de una
efectiva gobernanza regulatoria consiste en la coordinacion de acciones regulatorias; desde el disefio y
desarrollo de regulaciones hasta su implementacion y cumplimiento, cerrando el ciclo con el monitoreo y
la evaluacion de las mismas con el fin de informar el proceso de desarrollo de nuevas regulaciones y de
ajustes a las normas existentes.

En esta sesion se discutira como la evaluacion de las leyes realizada por instituciones legislativas puede
ser parte de un sistema de gobemanza regulatoria mas amplio. Los diferentes poderes y ramas de
gobierno claramente deben ser participes de un enfoque integral de gobernanza regulatoria. Ello
también requiere de la coordinacion entre el Ejecutivo y el Legislativo (respetando la division de
poderes), a fin de que se utilicen las recomendaciones emanadas de las evaluaciones realizadas por
este dltimo.

Cristina Diaz Salazar, Presidenta de la Comision de Gobernacion del Senado, México

Pablo Lorenzini, Presidente de la Comisién de Evaluacion de la Ley de la Camara de
Diputados, Chile

Virgilio Andrade Martinez, Titular de la Comisién Federal de Mejora Regulatoria
(COFEMER), México

Jessica Mulley, Jefa de la Unidad de Escrutinio, Cémara de los Comunes, Reino Unido
Moderador: Nick Malyshev, Jefe de la Divisién de Politica Regulatoria, OCDE

Sesion 2: Disefio institucional para la evaluacion de la ley: la experiencia internacional
Existen diferentes modelos para disefiar instituciones legislativas que lleven a cabo evaluaciones de
leyes y politicas plblicas. Mientras algunos parlamentos cuentan con una unidad técnica encargada de
la evaluacion de leyes y politicas publicas, otros cuentan con comisiones permanentes, apoyadas por
personal técnico, que realizan las evaluaciones directamente. Al disefiar estas instituciones es
importante considerar que deben tener autonomia para desarrollar una solida reputacion, al realizar
analisis imparciales y evitar cualquier interferencia politica en el proceso de evaluacion.

En esta sesion se compartira la experiencia de diferentes paises miembros de la OCDE en el desarrollo
y sostenimiento de instituciones para llevar a cabo la evaluacion de leyes dentro de los parlamentos. Se
destacaran las principales caracteristicas que dichas instituciones deben tener, como un mandato
robusto, apoyo politico y autonomia.

Raul Mejia Gonzalez, Director General del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas,
Camara de Diputados, México

René Arrayet, Director del Departamento de Evaluacién de la Ley, Camara de Diputados,
Chile

Jessica Mulley, Jefa de la Unidad de Escrutinio, Camara de los Comunes, Reino Unido

Luis Carlos Ugalde, Director General, Integralia Publica, A.C.

Moderador: Jacobo Pastor Garcia Villarreal, Especialista en Politica Regulatoria, OCDE

Observaciones finales



BETTER POLICIES FOR BETTER LIVES

Meeting of the OECD Global Parliamentary Network

23-24 June 2014
Mexican Congress

Participants
(as of 22 June)

MPs

Nilda Carrizo, Argentina

Sandra Castro, Argentina

Alicia Comelli, Argentina

Patricia Giménez, Argentina

Ramon Barros, Chile

Pablo Lorenzini, Chile

Manuel Monsalve, Chile

Honorio Galvis Aguilar, Colombia
Miguel Arce Sancho, Costa Rica
Natalia Diaz Quintana, Costa Rica
Tadahiko Ito, Japan

José Rosas Aispuro Torres, Mexico
Lilia Aguilar Gil, Mexico

Edilberto Algredo Jaramillo, Mexico
Agustin Barrios Gémez, Mexico

Marco Antonio Bernal Gutiérrez, Mexico
Marco Antonio Blasquez, Mexico

. Juan Bueno Torio, Mexico

Eloy Cantl Segovia, Mexico

. Rall Cervantes Andrade, Mexico

. Martha Beatriz Cordova Bernal, Mexico
. José Francisco Coronato Rodriguez, Mexico
. Fernando Cuéllar Reyes, Mexico

. Mario Delgado Carrillo, Mexico

. Maria del Rosario de Fatima Pariente Gavito, Mexico
Victor Emanuel Diaz Palacios, Mexico

. Cristina Diaz Salazar, Mexico

. Juan Gerardo Flores, Mexico

. René Ricardo Fujiwara Montelongo, Mexico
. Gerardo Gaudiano Rovirosa, Mexico

. Roberto Gil Zuarth, Mexico

. Vidal Llerenas Morales, Mexico

. Lilia Guadalupe Merodio, Mexico

. José Gonzalez Morfin, Mexico

. Jonathan Jardines Fraire, Mexico

. Roberto Lopez Rosado, Mexico

. José Luis Marquez Martinez, Mexico
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39.
40.
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42.
43,
44
45
46.
47.
48.
49.
50.
51.
52.

Heberto Neblina Vega, Mexico
Laura Rojas, México

Cristina Ruiz Sandoval, Mexico
Javier Trevifio Cantu, Mexico
Fernando Zarate Salgado, Mexico
Ruth Zavaleta Salgado, Mexico
Carlos Alberto Nufiez Salinas, Paraguay
Juan Dario Monges, Paraguay
Jesus Caldera, Spain

Santiago Lanzuela, Spain
Inmaculada Riera, Spain
Mohamed Thowfeek, Sri Lanka
Farook Muthalibawa, Sri Lanka
Bo Bernhardsson, Sweden

Goran Pettersson, Sweden

Parliamentary Staffers
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14.
15.

16.
17.
18.
19.
20.
21,
22.
23.
24,

25,
26.
27.
28.

René Arrayet, Head of the Law Evaluation Department, Chamber of Deputies, Chile

Yaré Autrique H., Adviser to MP Ricardo Fujiwara Montelongo, Chamber of Deputies, Mexico

Odracir Barquera, Adviser to Cristina Diaz Salazar, Mexico

Carlos Cardenas Gonzalez, Adviser to Deputy Javier Trevifio Cantl, Chamber of Deputies, Mexico

Mariana Castarieda Graham, Adviser to Deputy Agustin Barrios, Chamber of Deputies, Mexico

Roberto Chaparro, Head, Law Analysis unit, Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, Senate,
Mexico

Mireille Chavarria Mendoza, Adviser to Deputy Cristina Ruiz Sandoval, Chamber of Deputies, Mexico

Raul Mejia Gonzalez, General Director, Center for the Study of Public Finance, Chamber of Deputies, Mexico
Gabriela Guerrero, Head of Division, Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, Senate, Mexico

Luis Antonio Huacuja Acevedo, Head, Studies and Analysis Unit, Centro de Estudios Internacionales Gilberto
Bosques, Senate, Mexico

. Pablo Juarez Ramirez, Adviser to Deputy Fernando Cuéllar Reyes, Chamber of Deputies, Mexico
12
13.

Aiphones Lawrence, Mr. Muthalibawa's public relations officer, SriLanka

Maria Rosa Lopez, Director General, Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, Senate,
Mexico

Maria Eugenia Lozano Leon, Adviser to Deputy Ruth Zavaleta Salgado, Chamber of Deputies, Mexico
Arturo Marquez Martinez, Adviser to Deputy José Luis Marquez Martinez, Chamber of Deputies,
Mexico

Carlos Maturino, Adviser to Senator José Rosas Aispuro, Senate, Mexico

Adrian Moheno Contreras, Adviser to Senator Mario Delgado, Senate, Mexico

Ménica Moreno, Legal Advisor, Spain

Jessica Mulley, Head of the Scrutiny Unit, House of Commons, United Kingdom

Carla Greta Mufioz, Head of Division, Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, Senate, Mexico
Sineht Katina Palacios Guillén, Adviser to Deputy José Francisco Coronato, Chamber of Deputies, Mexico
Sandra Praxedis, Adviser to Deputy Lilia Aguilar Gil, Chamber of Deputies, Mexico

Ricardo Ramirez Romano, Adviser to Senator Laura Rojas, Mexico

Gonzalo Sanchez de Tagle, General Coordinator, Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, Senate,
Mexico

Daniel Sibaja Gonzalez, PRD Parliamentary Group, Senate, Mexico

Citlali Solano Machuca, Adviser to Senator Gerardo Flores Ramirez, Senate, Mexico

Gustavo Suarez Suarez, Chamber of Deputies, Mexico

Ganesharaja Vivesh, Mr. Thowfeek's assistant, Sri Lanka
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José Antonio Meade, Minister of Foreign Affairs, Mexico
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Dionisio Pérez-Jacome Friscione Ambassador, Permanent Representative of Mexico to the OECD
Maya Camacho, Second Secretary, Permanent Delegation of Mexico to the OECD

JesUs Puente Trevifio, Representative of the Mexican Secretariat of Finance and Public Credit to the OECD
Graciela Galvan Pescador, Ministry of Foreign Affairs, Mexico

Manuel Gutiérrez Gonzélez, Ministry of Foreign Affairs, Mexico

Adriana Obregén, Ministry of Foreign Affairs, Mexico

Antonio Ivan Rojas Navarrete, Ministry of Foreign Affairs, Mexico

Emilio Suérez Licona, Ministry of Foreign Affairs, Mexico

Sergio Valdivia Torres, Ministry of Foreign Affairs, Mexico

Andria Vazquez , Ministry of Foreign Affairs, Mexico

Filemon Vargas Méndez, Ministry of Foreign Affairs, Mexico

. Shuichiro Megata, Ambassador of Japan in Mexico
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.

Yoshie Nakatani, Counsellor, Embassy of Japan, Mexico

Kenya Uno, First Chancellor, Embassy of Japan, Mexico

Morio Sotsu, Second Chancellor, Embassy of Japan, Mexico

Kota Yamamoto, First Chancellor, Embassy of Japan, Mexico

Kazutaka Yoshida, Special Advisor, Political Department, Embassy of Japan, Mexico
Ryoko Nakatono, Administrative Officer, Embassy of Japan, Mexico

Yoshitsugu Komatsuzaki, Administrative Officer, Embassy of Japan, Mexico

Keiko Suzuki, Interpreter, Embassy of Japan, Mexico

Rocio Aguilar, Integralia Publica, A.C.

Virgilio Andrade Martinez, Head of the Federal Commission for Regulatory Improvement (COFEMER), Mexico
Fabiola Qlivia Perales Fernandez, Directora de Gobernanza Regulatoria y Asuntos Internacionales, Federal
Commission for Regulatory Improvement (COFEMER), Mexico

Gerson Mata, Integralia Publica, A.C.

Gustavo Rivera, Integralia Piblica, A.C.

Luis Carlos Ugalde, General Director, Integralia Piblica, A.C.

Angel Gurria, Secretary-General, OECD

Anthony Gooch, Director, Public Affairs and Communications Directorate, OECD

Nick Malyshev, Head of the Regulatory Policy Division, Public Governance and Territorial Development
Directorate, OECD

Pierre Poret, Acting Deputy Director for Financial and Enterprise Affairs, OECD

Dirk Van Damme, Head, Innovation and Measuring Progress Division, Directorate for Education and Skills,
OECD
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Massimo Geloso Grosso, Trade Policy Analyst, Trade in Services Division, Directorate for Trade and Agriculture,
OECD

Jacobo Pastor Garcia Villarreal, Regulatory Policy Specialist, Public Governance and Territorial Development
Directorate, OECD

Julian Knott, Acting Deputy Head of Public Affairs, Public Affairs and Communications Directorate, OECD

Silvia Terrén, Public Affairs Coordinator, Public Affairs and Communications Directorate, OECD

OECD Mexico Centre
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Eugenia Gardufio, Head, Mexico Centre, OECD

Adriana Montejano, Public Affairs Coordinator, Mexico Centre, OECD
Carolina Ziehl, Media Coordinator, OECD

Manuel Gerardo Flores, Senior Economist, Regulatory Policy Division, OECD
Monica Alcala, Consultant, Regulatory Policy Division, OECD

Andres Blancas, Consultant, Regulatory Policy Division, OECD

Miguel Saldafa, Assistant, Mexico Centre, OECD

Daniel Casas, Security Officer, Mexico Centre, OECD

José Antonio Garcia, Publications Officer, Mexico Centre, OECD



Secretary-General, Mr. Gurria,
President, Mr. Morfin,
President, Mr. Andrade,
Ladies and Gentlemen,

Thank you Mr. Gooch for your kind introduction. | am Tadahiko Ito, a member of
Parliament from the Japanese House of Representatives. Thank you, Secretary-
General, for giving me an opportunity to speak. This year has a very special meaning
for the relationship between Japan and the OECD. Japan has chaired OECD’s
Ministerial Council's Meeting in May, and we launched OECD Parliamentary League
in Japan just 2 months ago. And thus, | am grateful to be given this opportunity to
speak to you today as a representative of the newest OECD Parliamentary League.
Chairman of Japan’s OECD Parliamentary League, Mr. Toshihiro Nikai, has asked
me to fly over here today to attend this very meaningful gathering. | am very
impressed to see that the OECD put together parliamentarians from around the
world.

As | just mentioned, to celebrate the 50th anniversary of Japan’s accession to the
OECD, we launched OECD Parliamentary League in Japan this year. Without a
strong tie between Secretary-General, Prime Minister Abe, and Mr. Nikai, it would
not have come true. Although we are the newest parliamentary league amongst all of
you, we would like to establish strong relationship with all of you and discuss the
policy challenges that we all share. This is why | came all the way to Mexico.

As the world’s growth centre, Asia will see ASEAN economic integration in 2015. So
2015 will be an important turning point both for Asia and world economy. | then
asked myself what kind of role Japan should play in such an important phase. Today,
| see many Latin American participations. However, in Asia, Japan and Korea are
the only members of the OECD. Considering this, | strongly believe that Japan
should play a leadership role in Asia, and should serve as a bridge between the
OECD and Asia. This could then contribute to regional stability and prosperity. | also
hope that Japan and Korea will cooperate as the only member countries in Asia. All
these in mind, Japan would like to host this parliamentary seminar in the near future,
and to have active discussions with parliamentarians from the fast-growing ASEAN
countries. This would also help strengthen the relationship between the OECD and
Asia. When Japan hosts a parliamentary meeting, | would like you all to participate
and feel the strength and dynamism of Asia just like | see the strong Latin American
bonding now.

A parliamentary meeting like this can give us opportunity for networking that we
cannot do domestically. | would like to pursue “Better policies for better lives” through
this meeting.

By the way, | am here today as a member of Parliament. However, | also have a
responsibility in the government as a Parliamentary Secretary of the Cabinet. One of
my missions is to tackle challenges coming out of urbanization. Japan promotes
“Future City Initiative” that comes with efforts to realize sustainable low-carbon
society. Japan has already been working closely with the OECD on some projects



This coming December, Japan will host an international forum in Higashi-
Matsushima City in Miyagi Prefecture that was one of the cities affected by the Great
East Japan Earthquake. For more information, please see the materials in front of
you. An urban policy that aims to build low-carbon societies is a challenge that we all
face around the globe. | would like to see a very active discussion in this
international forum, and wouid encourage all of you here to come. It would also be a
great opportunity for the participants to withess how Japan is recovering three years
after the earthquake.

| look forward to seeing all of you in the near future either in Paris or Tokyo.
Thank you so much for listening.
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La Politica de Mejora Regulatoria

¢ Qué es?, ;En qué consiste?, ; Como se hace? ;Por qué es importante?

Es una Politica Publica que busca - _ _
elevar la calidad del marco juridico e e

nacional y del sistema juridico en su
conjunto.

Desregular

(Competencia)
{(No barreras)

Mayores beneficios en su aplicacion y (No poder de negociacion)
menores costos en su cumplimiento.

Regular Vacios

e L IS Simplificar
e e (Prevenir daros) _
) Revision cotidiana de las reglas (istrbuir Riesgos) (Témites)
i ~ (Desarrollo Humano) (Costos de
(flujo y acervo) - | Transaccion)
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ll. La Politica de Mejora Regulatoria en México (Poder Ejecutivo)

Politica Explicita, Organo Revisor

Politica Explicita Ley Federal de Procedimiento Administrativo, Titulo Tercero A.
(desde el ano 2000) Reglamento interior de la COFEMER

Reglamento interno del Consejo Federal de Mejora Regulatoria

Presidente )
o Y Seraaide )
Republica

Organo Revisor

Titular de COFEMER es designado

Organos >
Constitucionales .POde.r por el Presidente
Auténomos Ejecutivo ) ) ) “
autonomia tecnica y operativa
Mandato
P d S = - -7
Fadice Legpi‘;f:tﬁvo “Promover la transparencia en la elaboracion y aplicacion

de las regulaciones, y que éstas generen beneficios
superiores a sus costos y el maximo beneficio para la
sociedad”.
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II. La Politica de Mejora Regulatoria en México (Poder Ejecutivo)

Atribuciones y Herramientas

Administracion del

Revision del marco isio idi . i6
g Revision cotidiana Registro Federal Planeacion
nacional } normativos Servicios (Opinion de Programas
(stock regulatorio) (flujo Regulatorio) / Bienales de MR)
[ Diagndsticos Sectoriales 7 MIR ex ante, [ Transparencia [ Transparencia
B4 MIR ex post [ Transparencia M Medicion de Cargas I Programas de Mejora Regulatoria
M Consulta Pablica M Simplificacioén de cargas M Consulta Publica
Nivel Asesoria Técnicaen MR a ) Rendicién de Cuentas:
: : genaa Lomun de Mejora Infi | C o de la Union
q i nforme al Congreso de la Uni
Subnacional 2 I.:e.d?rat vasly Regulatoria ( : )
Municipios Art 69-E, LFPA,

Nivel : Cooperacion Regulatoria M Ac_;uerdos Bilaterales | |
Internacional Internacional M Miembro de Organismos Intema(lzlor']’ales enla matepa |
_ e : M Apoyo en los procesos de negociacion de tratados internacionales en
(Acuerdos Interinstitucionales) lamateria (Alianza del Pacifico/TPP/Turquia, Jordania, EFTA**)




Comision Fedars!

ife Mejora Regulatoria

lll. El Ciclo de Gobernanza Regulatoria

Sistema por medio del cual
las regulaciones se
disefian, aplican, hacen
cumplir y evallan una vez
que entran en vigor.

Aplica a regulaciones
primarias (leyes) y
requlaciones secundarias
(actos administrativos de
caracter general), con el
objeto de mejorar la
calidad y los resultados
de la Regulacién.

1. Desarrollar Opciones
de Politica y elegir
instrumentos de politica

5. Asuntos de politica
para las acciones

gubernamentales
\ Consulta " Coordinacién “\_ Regulacién -~
: Las4C’s s B/ _
4. Monitorear y i Vi \ Otras
evaluar el opciones de

. pelitica

desempefio de la

regulacion v

Comunicacion Cooperacitn

’ g 2. Disefio de nueva
regulacion.

Revisar requlacion vigente

3. Hacer cumplir la
. regulacion

Fuente: OECD (2011), Requlatory Policy and Governance: Supporting Economic Growth and Serving the Public
Interest, OECD Publishing. Page 76.
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IV. El Poder Legislativo como parte del GOBIERNO ENTERO

;Quién Regula en México?

Regulacion
1. INE Secundaria
2 BANXICO 1. Secretarias de Estado
3. CNDH 2. Organos Desconcentrados
4 INEGI ) 3. Organismos Descentralizados
5. INEE 5
6. COFECE Const{f’ui?ggales E.pOd:':r
7 FT Auténomos jecutivo
8. IFAI GOBIERNO ENTERO Regulacion
9. CONEVAL Primaria
10. FISCALIA Poder Judicial L Poder
egislativo .
GENERAL CONGRESO DE LA UNION

1. Camara de Diputados
2. Camara de Senadores
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V. Importancia de la Mejora Regulatoria en el Poder Legislativo

El Poder Legislativo Jerarquia de Normas

» Es pilar del Ciclo de
Gobernanza Regulatoria

 Es fuente primaria de las
leyes, de las cuales emana la
regulacion secundaria

Constituyente

Tratados | Ejecutivo y Camara de
Internacionales G
Regulacion Poder Legislativo
" Primaria
R laci¢ Poder Ejecutivo
egulacion Organos Constitucionales

Secundaria Autbnomos
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V1. Experiencia Internacional de la adopcion de la Politica de MR en Parlamentos en

paises de la OCDE

El Reporte de Sistemas de Administracion Regulatoria de la OCDE en 2009, identifico el avance de la politica
de mejora regulatoria en el Poder Legislativo en sus paises miembros.

El Papel del Congreso en el fortalecimiento de la calidad regulatoria

Puntuacion
Max. 5

« Enel 2009, el 46% (14) de los paises de la OCDE
habian adoptado la Politica de Mejora Regulatoria

a5 en su Poder Legislativo.
25 « De éstos, el 43% (6) revisa periodicamente la
calidad de la propuestas legislativas
1.
México, area de
0. I I l ‘ oportunidad
NP ESEBEESESEES _ _ _ _ ____-_---—-----
co?‘

45

Y

w

[ B S B V]

R R "‘-"b""b\\\\-c?"bdb'{b'{b\'b\‘b'oq‘ﬁ-d’"l‘*‘5\'@'»@'
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Ql' P Y Q"@
&

Fuente: Elaboracién propia con datos de OECD (2009), Indicators of regulatory Management systems, Report, Page 124.
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VI. Experiencia Internacional de la adopcion de la Politica de MR en Parlamentos en

paises de la OCDE

La experiencia internacional sugiere que NO existe un modelo
uniforme de oficina de evaluacidn legislativa.

La evaluacion puede ser eficaz utilizando estructuras y metodos
institucionales y organizativos, formales o de acuerdo a sus
necesidades.

)) Recomienda contar con comisiones legislativas o instalar una
unidad técnica.
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VI. Experiencia Internacional de la adopcién de la Politica de MR en Parlamentos en
paises de la OCDE

m e La legislaciéon primaria -
sujeta al proceso de mejora
l: regulatoria.

m e Cuenta con un Comité de
Reforma Regulatoria de la

Camara de los Comunes y

Sm el Comité de Delegacion de
m Poderes y Regulacion de la
Camara de los Lores,
encargados de llevar la

: politica.

m e Brindan retroalimentacién

Ss  en el tema de la calidad de

la consulta y la evaluacién

w de impacto de las
regulaciones.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Revisicnes de la OCDE sobre reforma regulatoria y PRS Legislative Research.

Estados Unidos

Todas las regulaciones
emitidas deben presentar
un analisis de costo-
beneficio.

Este analisis es revisado por

el o6rgano de mejora
regulatoria (OIRA), y
posteriormente  por el

Congreso.

El Comité de Supervision y
Reforma Regulatoria del
Congreso revisa las
regulaciones y las acciones
de reforma regulatoria, ast
como el trabajo
desempeinado por la OIRA.

m e Las regulaciones primarias

Itali

requieren la presentacion
de una evaluacién de
impacto regulatorio.

El Senado cuenta con la
Oficina para la Calidad de
la Legislacion, con
unidades responsables
entre otros asuntos de la
revision de manifestaciones
de impacto regulatorio
emitidas por el gobierno.

Existe una Comision
Bicameral para la
Simplificacion Normativa,
que genera opiniones en el

ejercicio de  guillotina
regulatoria y la
simplificacion

administrativa.
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VII. Ventajas de Adoptar la Politica de MR en el Poder Legislativo

M Permitiria establecer una politica de |

: ) ) Promoveria mayor coordinacion
Gobierno Entero sobre Mejora Regulatoria y y

cooperacion entre el Legislativo y el

[Vl Aseguraria la coherencia y calidad en las Ejecutivo.

Regulaciones y de las Politicas Publicas per V]

) Mayor transparencia y rendicion de
se, desde su origen.

cuentas en la elaboracion de Leyes y
regulacion secundaria. (exposicion de
ambas a la opinion publica: ejemplo
proceso actual de la reforma energética)

M Ayudaria a prever consecuencias no
deseadas de la legislacion

1 Reduciria los riesgos de que fracase la 7

requlacion. (fallas de gobierno) Mayor Profesionalizacion en la

elaboracion de Leyes y regulaciones

V1 Aplicaria para todo el Ciclo de la secundarias a la luz de argumentos
Gobernanza Regulatoria y para todas las técnicos y basados en evidencia.
regulaciones (regulaciones primarias y
secundarias)

Fuente: Elaboracion propia con informacion de OCDE (2013), Revisiones de la OCDE sobre Reforma Regulatoria. México: Hacia una perspectiva de gobierno entero para la mejora
regulatoria. Informe de las principales conclusiones, OECD Publishing.
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BETTER POLICIES FOR BETTER LIVES
: i - de Mejora Ifeylllamm

VIll. Recomendaciones de la OCDE para México

Es recomendable que el Congreso de la Union de México:

1. Adopte herramientas especificas de politica regulatoria (RIA ex ante-ex post) como
parte de sus actividades legislativas.

2. Refuerce la transparencia en el proceso legislativo, incluyendo para tal fin, una
consulta publica formal e institucionalizada.

3.  Priorice las leyes a ser evaluadas, basandose en criterios objetivos y especificos.

4.  Establezca un procedimiento para asegurar que los legisiadores cuenten con una
evaluacion de impacto regulatorio antes de que el proyecto de legislacion sea
debatido en forma sustantiva.

Fuente: OCDE (2013), Revisiones de la OCDE sobre Reforma Regulatoria. México: Hacia una perspectiva de gobiemo entero para la mejora regulatoria.
Informe de las principales conclusiones, OECD Publishing.



coMER

de Mejora Begulatoria

IX. Elementos de la Politica de MR en el Poder Legislativo

¢En qué momento insertar a) Previo al Proceso Legislativo
el proceso de mejora b) Durante el Proceso Legislativo
regulatoria?

a) Como requisito para someter la iniciativa al Proceso Legislativo
b) Como parte del Dictamen de la Comisién Revisora Division de

Poderes

La RIA/MIR

) Homogeneidad con el Sistema del Ejecutivo Federal

¢Forma y contenido de la 2
¢ Y st b) Formato o Documento de Investigacion

MIR?

Federalismo

¢Quién debe revisar la
MIR?

b) Las Comisiones a las que les turnen el caso Temas
¢) Una Unidad Técnica Especializada reservados

a) Recomendaciones No vinculantes
b) Recomendaciones Vinculantes
c) Modificacion de la Iniciativa por parte de quien revisa

¢Qué debe emitirse
después de la revision?

a) Ninguna
b)  Algunas por ejemplo impuestos, seguridad nacional, otras

¢Qué materias pueden
guedar excluidas?

) a) Una Comisién Bicameral sobre Mejora Regulatoria
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1. Estado actual de la revision regulatoria y la
evaluacion de la legislacién en Meéxico

2. Obstaculos
3. Efectos en la legislacion
4. Otras consecuencias

5. Recomendaciones
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Existe una concepcion incompleta del proceso legislativo, que solo
contempla el periodo de elaboracion de una ley y no su implementacion.

México no cuenta con
un procedimiento
institucionalizado
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LX {2006 - 2009)

LXI (2009 - 2012) LXI {2012 - 2014)

Legislatura

Entre septiembre de 2006 vy junio de 2014 se han g}?@@@miaﬁﬁ@'l 0,440 iniciativas
de ley, de las cuales SOlO s€ han aprobado el 16% (1,666).

e —
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Kis vismo politico: Consecuencias

legisiative plbiica

integralia

Un elevado numero de las iniciativas presentadas:

= Carecen de una estructura juridica adecuada.
« No establecen mecanismos que garanticen su adecuado funcionamiento.

= Son vueltas a presentar en legisiaturas posteriores sin tomar en cuenta su
inviabilidad.

» Entorpecen el trabajo legislativo en el Congreso al crear una sobrecarga
de trabajo en los 6érganos de andlisis y evaluacion técnica.

.. R



i3:| 2do Obstaculo: Asignacion ineficiente de
crogeams recursos econémicos

El Poder Legislativo mexicano, en términos
presupuestales, fue el 5to mas caro en el

Mmundo en 2010. Durante ese afio sélo fue

superado por los congresos de Estados Unidos, Brasil
Nigeria y Japon (PNUD 2012).

3
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Staff parlamentario en los paises miembros de la OCDE en 2010

Estados Unidos

Mexico [T 7,257
Alemania ([N 2,992

Japon NI 2,989 México es el 2do Congreso
ST 2,696 con mayor staff parlamentario

A

Turguia

entre los paises miembros de
la OCDE.

Canada

W 2,636

Francia ([T 2,381

Fuente: Informe Parlamentaric Mundial 2012, publicade por la Unién
Parlamentaria Internacional (IPU) y el Programa de las Naciones Unidas

Reino Unido ([N 2,367 para el Desarroilo (PNUD)

Polonia [J[IllIN0 1,548

Corea [N 1,454
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Los organos encargados del analisis legislativo en el Congreso suelen

operar con incentivos de caracter politico y no a través de criterios técnicos,
de racionalidad econdmicay utlludad somal
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Falta de legitimidad
Mala implementacion
No alcanzar el objetivo planteado |

Inestabilidad econémica, politica
y social

Crear falsas expectativas

Asignacion ineficiente de
recursos
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58 Ley antipirateria o3t

| Programa integralia

Izgisiativo

plblica

Publicado
en el D.O.F.
el 28 de
junio de
Aprobada 2010
245 a favor, 102 en contra, 7 abstenciones Aprobada Aprobada i
Minuta turnaday 78 a favor, 0 en contra, 1 abstencidn 359 a favor, 26 en contra, 12 abstenciones I
|
Presentada Recibida en el Senado Devuelta a la Cdmara de Diputados Enviada al Ejecutivo Federal I
I l ]
1 | I i
22 de abril 29 de abril 28 de abril 6 de abril
l 1 |
1 | |
2008 2009 2010

Camara de Diputados Senado de la Republica Camara de Diputados
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(Articulos 429 y 223 Bis del Cédigo Penal Federal y la Ley de la Propiedad Industrial)

Obijetivo: Reducir los delitos relacionados con la violacién de derechos
de autor.

Qué propuso: Elevar las penas derivadas del delito de reproduccion,
introduccion al pais, almacenamiento, transporte, distribucion, venta o

L)

arrendamiento de copias de obras, fonogramas, videogramas o libros en un g

solo material, protegidos por la Ley Federal del Derecho de Autor.

Como propuso lograrlo: Incrementando las sanciones (dos a seis
anos de prision y multas de 100 a 10 mil dias de salario minimo) y
modificando los mecanismos para castigar el delito (el delito se persigue de
oficio, por lo cual no es necesario que el afectado presente una denuncia).

plblica
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“Ley antlplraterla” |

No ha generado los resultados esperados por factores como:
Inadecuada ejecucién de sanciones.

Recursos humanos y econdémicos insuficientes para atender el
problema.

| 8 S v

No se contemplan otros factores econdmicos y sociales
relacionados con la pirateria (desempleo, vinculos con la
delincuencia organizada).

Uso politico del comercio informal.

Actividad socialmente aceptada.

S ' f}u




Aigunos focos rojos

Reforma en Materia de

Reforma Politica i .
Competencia Econdmica

Reforma Laboral Reforma Educativa
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Generacion de ordenamientos e
Instituciones sin una razoén
suficiente y sin considerar y
perfeccionar los vigentes.

Exclusion de la sociedad civil y
los sujetos afectados por la
regulacion.

Falta de transparencia y
rendicion de cuentas.
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» Establecer en el ordenamiento institucional ia obligacién de una evaluacién de la
legislacion aprobada.

» Constituir érganos técnicos especializados en la evaluacidon de la normatividad y
regulacion.

» Garantizar los recursos humanos, materiales y econdmicos necesarios para la elaboracion

e implementacion de procesos de evaluacion.
*  Mejorar el disefio institucional y la asignacion de recursos al interior del Congreso.
» Incluir a la sociedad civil en los mecanismos de evaluacion ex post.

« Vincular mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.
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. http:/mwvww.integralia.com.mx/integraliapublicaAC.xhtml
info@integraliapublica.org

- @IntegraliaPub

.} Goidsm%th. 37-702, Polanco Chapultepec, C.P. 11560, Miguel Hidalgo, México, D.F.
Telefono: +52-55-5280-1347
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;? What is the STRI?

A regulatory database

Filled in by the Secretariat, verified and peer reviewed by Members

Information on regulation, link to source (law/regulation), explanation
where needed. Contains information in more than 16000 laws and
regulations

Online, frequently updated

+ Interactive

Composite indices

A snapshot of trade restrictiveness, 18 sectors, 40 countries




// STRI sector coverage

¢ Distribution

» Computer services
« Audio-visual services

» Construction
— Motion pictures

» Professional services E
— Broadcasting

— Accounting _ >
_ Architecture — Sound recording

— Engineerin » Transport
b P @
-~ Legal services — Air

+ Telecommunications Mm{iti’ime
— Rai

— Road
— Courler

» Financial services
—~ Commercial banking
— Insurance




STRI Telecoms
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Countries with high regulatory barriers import
less, but also export less services

Estimated growth in trade
from lowering the STRI

g Importer’s
ol STRI

m Lxporter's
STRI
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} Water in the GATS (average across sectors)

0.9 - Level of trade restrictiveness permitted
08 - by the GATS (bound level)

0.7 -

0.6 -

Actual level of trade restrictiveness (STRI)




” Use of the STRI

» Benchmarking and sequencing domestic
policy reform

* Analysis of regulatory spillovers along
GVCs

 Source of information for trade
negotiators







Red Parlamentaria Global de l1a OCDE

Discursc de bienvenida: La OCDE en América Latina.

Palabras de Angel Gurria,
Secretario General, OCDE

23 de junio de 2014
Ciudad de Mexico

(As prepared for delivery)



Sefiores Legisladores, Seforas y Sefiores:

Me da mucho gusto participar en esta Reunién de la Red Parlamentaria Global de la OCDE.
Me da méas gusto aln que este evento tenga lugar en nuestro querido Meéxico. Quiero
agradecer a la Camara de Diputados y a la Camara de Senadores por recibirnos tan

generosamente en este recinto de San Lazaro.

Es muy satisfactorio ver como esta Red sigue creciendo y fortaleciéndose. Nuestro objetivo
siempre ha sido construir un espacio para compartir las mejores practicas y las experiencias
de la OCDE, pero también fomentar el didlogo y el intercambio de politicas publicas entre
parlamentarios de distintos paises. Por eso me da especial alegria dar la bienvenida a la Red
a parlamentarios de paises como Argentina, Colombia y Sri Lanka, que participan por

primera vez y se unen a viejos y nuevos amigos de Chile, Espaia, Japon, Suecia.

Esta tercera reunion “itinerante” de la Red Parlamentaria (después de las reuniones en Chile
y Suecia) es parte de un esfuerzo que hemos venido realizando por acercar a la OCDE a los
legisladores, a sus preocupaciones, a sus experiencias y conocimientos. Nuestra mision es
ayudar a los gobiernos a disefiar mejores politicas para una vida mejor, y la perspectiva del

legislador es imprescindible para lograr ese objetivo.

Para abrir esta serie de reuniones hemos decidido enfocarnos en América Latina, una region
interesante, efervescente y prometedora. Permitanme compartir las perspectivas de la OCDE

sobre esta region y contarles brevemente como estamos colaborando con estos paises.



Situacién macroecondémica: un entorno menos favorable

Comencemos con el panorama economico de la region. Después de una de las fases de
expansion economica mas importantes de su historia, marcada por una tasa de crecimiento
promedio anual de 5% entre 2003 y 2008, una resistencia notable a la crisis financiera
mundial en muchos de estos paises y avances considerables en la reduccién de la pobreza
extrema, América Latina esta regresando a una fase de crecimiento mas moderado. En

2014, se espera gue América Latina crezca a tasas en el entorno del 2-2.5%!.

Y es que esa expansion economica, que llevd a algunos a hablar de la “década de America
Latina”, estuvo impulsada principalmente por factores ex6genos, como el incremento en los
precios de la materias primas, el aumento sostenido de la demanda china, y el mejor
comportamiento de la economia estadounidense. Si bien este crecimiento también se
beneficio de la aplicacion de “mejores politicas” macroecondmicas y financieras, que le
permitieron enfrentar la crisis con relativa fortaleza, los paises de la region no han logrado
consolidar su capacidad de crecimiento “desde dentro”. Y esta ha sido su gran

vulnerabilidad.

El nuevo contexto global ya no es tan favorable para la region. La perspectiva de una fase de
crecimiento moderado en las economias avanzadas (la OCDE crecerd a 2.2 y 2.8% en 2014
y 2015)i, la desaceleracion de las economias emergentes, la gradual retirada de los
estimulos monetarios en Estades Unidos, y la moderacion de los precios de algunas
materias primas, obligan a América Latina a voltear hacia adentro para construir las bases de

un crecimiento sostenido, méas incluyente y mas “verde”.

En adelante, el desempefio de las economias latinoamericanas dependera de la capacidad
de sus gobiernos y sus legisladores para disefiar e implementar reformas estructurales que
permitan: 1) aumentar la productividad; 2) mejorar la competitividad; y 3) eliminar las

enormes desigualdades que tanto afectan a la region.



Las reformas que América Latina necesita

¢, Cudles son esas reformas? Si bien las necesidades y prioridades especificas varian segin

cada pais, las economias latinoamericanas enfrentan varios retos comunes.

En primer lugar, resulta indispensable impulsar reformas que reduzcan la brecha de
productividad laboral entre muchos paises de la region y los paises desarrollados. Esto
requiere una agenda amplia que va desde fortalecer el capital humano mediante reformas
educativas ambiciosas y programas de habilidades y destrezas, hasta medidas para facilitar

la formalidad y movilidad laboral, mejorar la regulacion y promover la competencia.

La reforma fiscal es otro reto compartido en la region. En general, América Latina ha
incrementado su capacidad de recaudacion, de un 13.6% del PIB en 1990 a un 20.7%
actual.it Sin embargo, esta cifra sigue siendo insuficiente en muchos paises para mejorar los
servicios publicos. En otros, generalmente en el Cono sur, el reto es mejorar la calidad del
gasto publico. El gran desafio en todos los paises de la regidn sigue siendo transformar el

sistema fiscal en un instrumento eficaz de crecimiento incluyente.

Los paises de la region tamhién requieren de reformas profundas para la promocion del
crecimiento verde, la innovacion, la igualdad de género, el apoyo a las PYMES, la mejora
requlatoria, las compras publicas, la simplificacion administrativa, el combate a la corrupcion

y el mejoramiento de los sistemas de imparticion de justicia.

El paquete de reformas que México ha impulsado y aprobado en los ultimos dos afios es uno
de los ejemplos mas claros y mas impresionantes, no sélo en América Latina, o en la OCDE,
sino en el mundo. Quiero felicitar al Presidente Pefia Nieto, a su gabinete y a los legisladores
mexicanos por este gran esfuerzo. Seguro que tienen mucho que compartir con los

legisladores de otros paises que hoy nos visitan.



Espero que en sus intercambios hagan hincapié en dos factores cruciales: Primero, la
técnica, o mejor dicho el “arte”, para la generacion de consensos que se puede aprender del
Pacto por México; y segundo, los multiples retos que enfrentan tanto fa aprobacion de las

leyes secundarias como la implementacion de las reformas.

La OCDE ha apoyado a México en el disefio, promocion y ahora implementacion de muchas
de estas reformas. Y también lo estamos haciendo con otros paises de América Latina. De
hecho nuestra colaboracién con fa region ha venido creciendo de manera sostenida y
acelerada en los ultimos afios y la presencia de estos paises en la OCDE es tan amplia

como dinamica.

Mexico y Chile son paises miembros, Colombia se encuentra actualmente en proceso de
adhesion, Costa Rica trabaja con miras a iniciar su proceso de adhesion en 2015 y Per(i sera
motivo de un “Programa Pais”. Brasil es uno de los “socios clave” con los que colaboramos
regularmente, y las perspectivas de Argentina, Panama o Republica Dominicana también

estan presentes en nuestro trabajo cotidiano a través del Centro de Desarrollo.

Desde 2009, desarroliamos Ia Iniciativa de fa OCDE para América Latina, con el apoyo de
Chile, México y Espafia, la cual nos ha permitido profundizar nuestro trabajo con la regién en
materia de inversion, fiscalidad, innovacion y provision de servicios. Contamos también con
otras redes de trabajo como el Foro de Competencia para América Latina, en colaboracion
con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Red Latinoamericana sobre el Gobierno
Corporativo de las Empresas Estatales, el Programa de Anti-Corrupcién para América Latina

y la Red de Oficiales Latinoamericanos de Alto Nivel en Materia Presupuestal.

Asimismo, nos hemos involucrado en el trabajo de grupos de cooperacién e integracion
regional como la Alianza del Pacifico, que celebr6 su cumbre hace un par de dias y que nos
dejo muchas tareas, asi como el Foro Internacional de América Latina y el Caribe, que

organizamos cada afio junto con el Ministerio de Finanzas de Francia y el BID.



Anualmente participamos en la Cumbre Iberoamericana y presentamos nuestra publicacion
Perspectivas Econémicas de América Latina, que lleva a cabo nuestro Centro de Desarrollo
en colaboracion con la CEPAL y con la Corporacion Andina de Fomento. Como ven ustedes,

la vinculacion entre América Latina y la OCDE es hoy més fuerte que nunca.

Sefioras y sefiores legisladores:

Este seminario nos permitira profundizar en la comprension de como los paises
latinoamericanos y de otras regiones estan haciendo frente a un contexto externo volati,
desde la implementacion de reformas estructurales, hasta el papel de la educacion

financiera, el comercio de servicios o la evaluacion legislativa.

En un mundo cada vez mas interconectado, los desafios comunes requieren soluciones
colectivas. Una cooperacién mas estratégica y mas profunda ayudara a inspirarnos y a
aprender unos de otros, allanando el camino para alcanzar economias mas sostenibles,

incluyentes y flexibles.

Estamos listos para trabajar con ustedes en el desarrollo de "Mejores Politicas para Una
Vida Mejor". Cuenten con la OCDE: siéntanse comodos con la OCDE. Nuestra aspiracion es
trabajar con ustedes y para ustedes. Les deseo discusiones muy fructiferas y espero sus

conclusiones.

Gracias.

' IMF, World Economic Outlook Database, April 2014.
" Angel Gurria and Rintaro Tamaki, “What is the Global Economic Outlook?”, 6 May 2014. See:

il Revenue Statistics in Latin America 1990-2012.
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EXECUTIVE SUMMARY

Inclusive Growth, which is a new approach to economic growth that aims to improve living
standards and share the benefits of increased prosperity more evenly across social groups, has become
a major challenge for many countries around the world. This objective is particularly relevant in high-
income countries and emerging market economies, where income inequality has reached levels
unprecedented in the post-war period. Inequalities in other non-income outcomes, including
educational attainment, health conditions and employment opportunities, have become important
determinants of growth and well-being. Inequality of income and opportunity undermines growth
prospects in the long term. Addressing the multidimensional nature of inequality and its impacts on
different segments of the population matters for sustainable economic growth. Therefore, fostering
Inclusive Growth is an important part of a pro-growth agenda.

Economic growth is not an end in itself; addressing the multidimensional nature of
inequalities and their impacts on different population groups matters for Inclusive Growth

Conventionally, pro-growth policy amalysis and advice have focused on options for
improving the population’s income and consumption possibilities. Economic growth — rising per
capita output of material goods and services — has the potential to make all citizens better off
materially, and to generate resources that can be used to achieve social goals and ensure that growth is
maintained over the long term. Policymakers seek to improve the performance and long-term growth
potential of economies, taking into account country-specific needs and circumstances, including their
level of development and institutional capacities. Because progress is measured essentially at the level
of an “average” individual, emphasis is placed on supply-side instruments, or policy actions that lead
to increases in per capita output of goods and services over the longer term.

There is much to gain from going beyond income to include non-monetary dimensions that
matter for well-being, and from assessing the impact of policies on different social groups.
Employment prospects, job satisfaction, health outcomes and educational opportunities matter for
people’s well-being and are heavily conditioned by their socio-economic status. The most
disadvantaged often live shorter lives and find it difficult to break away from a vicious circle of
educational underachievement, low skills and poor employment prospects. Vulnerable social groups
are also affected disproportionally by pollution and are often ill-equipped to cope with environmental
degradation. Within countries, some regions, and even neighbourhoods within cities, prosper while
others lag behind. As highlighted in OECD work, it is important to inform the policy debate about pro-
growth policics with a better understanding of the drivers of both monetary and non-monetary
outcomes, and actions that create opportunity for all segments of the population. The OECD
Framework for Inclusive Growth contributes to this objective. It offers policymakers an analytical tool
which provides a measurement of the different types of outcomes for different social groups and helps
identify the synergies, trade-offs and unintended consequences of policy actions, on the basis of a
richer and broader panoply of policy indicators, and considers their impacts on different social groups,
such as households with average, median or low incomes.

Recognition of the importance of Inclusive Growth comes against a background of widening
inequalities

The distribution of disposable incomes (after taxes and social benefits) has been rising in
most OECD countries over the past 30 years, including in countries where incomes were previously
comparatively evenly distributed. The average income of the richest 10% is now about 9.5 times that



of the poorest 10% on average in OECD countries, up from 7 times 25 years ago. In Germany,
Norway and Sweden, the gap between rich and poor has expanded from less than 5 to 1 in the 1980s,
to more than 6 to 1 today. The gap between rich and poor has risen even faster since the global
financial crisis than it did in the previous decade. This contrasts with the post-war period of fast
cconomic growth until the 1970s, when income distribution tended to become more equal in those
OECD countries for which reliable estimates can be made.

In many countries, rising incomes have disproportionally benefited the rich. In 1980, in no
OECD country did the richest 1% of the population enjoy more than 8% of total pre-tax incomes; by
2010, they enjoyed 10% or more in 9 of the 18 countries for which data exist, and as much as 20% in
the US. The global financial crisis and its aftermath put a halt to this trend, but preliminary evidence
for some countries shows that this was only temporary and that the top income earners seem to have
again reaped most of the recovery’s benefits. The proximate cause of rising inequality is income from
work: the ratio of the earnings of the highest paid to those of the median-income employee has risen
substantially since the 1980s. Income from capital — dividends, interest and capital gains — is also
unequally distributed, with those with the highest overall incomes receiving the most.

In developing countries and emerging market economies, income gaps between rich and
poor are much wider than in OECD countries. Income inequality is narrowing in some countries,
albeit from very high levels. This is the case in Mexico and Chile; but the ratio between the richest
10% and poorest 10% still stands at approximately 27:1 in these countries. Brazil considerably
reduced the rich-poor income gap but it is still 50:1, and in South Africa, inequality has continued to
rise and now it is over 100:1. As in OECD countries, it is inequality of market incomes that drives the
distribution, exacerbated by large informal labour markets where earnings are typically low, and tax-
benefit systems that are much less redistributive than in most OECD countries.

Absolute poverty has fallen worldwide, but relative poverty is on the rise in OECD
countries and in many emerging market economies. Along with rising income inequality, relative
poverty, measured by the share of individuals with incomes less than half of the national median level,
has also been on the rise since the mid-1990s in several OECD countries. At present, 11% of the
OECD population lives in relative poverty, with rates significantly higher in the poorer OECD
countries and also in the United States. Elderly widows, children and youth are the most affected. By
contrast, the numbers of people outside the OECD area living in absolute poverty, on less than USD
1.25 per day, has fallen dramatically, by more than half since 1990 to an estimated 700 million. But
this still represents an absolute poverty rate of 14%, which is far higher in several developing
countries.

Inequality goes beyond income and affects opportunities, like access to jobs. Seven years
after the beginning of the crisis, about 8% of the OECD labour force is still unemployed, some 2.2
percentage points higher than at its onset. Youth unemployment is double the average of the OECD,
and as high as 50% in Greece and Spain. Stable, well-paid, full-time jobs were the norm in the post-
war decades of sustained growth in OECD countries, but this is no longer the case. The burden of
labour market adjustment increasingly falls on non-standard jobs with low protection and low pay.
Non-standard work arrangements make up 33% of total employment in the OECD. In addition, not all
jobs provide a sure exit route from poverty: 8% of the workforce in OECD countries lives below the
poverty line. Typically, unemployment or low quality jobs affect certain socio-demographic groups,
such as women, immigrants and youth. Youth are particularly likely to hold temporary jobs, which
offer limited job security, and no or little on-the-job training, with the risk of being trapped in a
sequence of temporary jobs interspersed with spells of unemployment.



Rising  income inequality is also accompanied by greater polarisation in educational and
health outcomes, perpetuating a vicious circle of exclusion and inequality. There is indeed a strong
link between an individual’s educational attainment, employability and health status. In general, the
low-skilled are far more likely to be unemployed than workers with higher education, especially if
they are older. In all OECD countries except Mexico and Chile, adults aged 25-64 with tertiary
education have lower unemployment rates than those with at most upper-secondary education, who in
turn have lower unemployment rates than those with less than secondary education. Tertiary-educated
adults are more likely than others to be in the labour force in the first place, and to earn higher salaries,
enjoy good health and live longer. Poorer students struggle to compete with their wealthier class-mates
and go on to lower levels of educational attainment, lower salaries and shorter lives. Data from 14
OECD countries show for instance that on average people with better education live 6 years longer
than their poorly educated peers.

The demographics of developing countries and emerging market economies lead to very
large numbers of youth entering the labour market each year, and many do not find jobs in the
formal sector. The youth then swell the numbers of those in the informal sector, who have limited or
no access to unemployment insurance, health care or other social benefits. They also have essentially
no access to further education and training, diminishing their chances of ever having a job in the
formal sector. Meanwhile, in many countries, the skills advantage is less clear: young adults with
tertiary education there are more likely to be unemployed than those with only secondary education,
perhaps because too few have studied in-demand disciplines like ICT and engineering.

Inequality of opportunity is detrimental to growth and well-being and requires paying
attention to distributional effects of policies on different social groups. As long as all citizens have
equal access to high-quality education, other public goods and services, finance and entrepreneurship,
some level of inequality of outcomes is both economically inevitable and politically acceptable.
However, inequality of opportunity can be particularly damaging when it locks in privilege and
exclusion, which undermines intergenerational social mobility. Inequality is particularly likely to
undermine growth if the income of the lower and middle-classes fall behind the rest — as it has in
several OECD countries. Policies that aim to address inequality of outcomes will fail unless they
ensure more equal access to opportunity in the form of high-quality education, health care and
infrastructure, which remain unevenly spread both socially and geographically. This requires assessing
the impact of policies on heterogeneous population groups, and calls for measures that go beyond the
“average” individual or household when gauging the success of pro-growth policies.

Taking account of income and non-income dimensions in the design of policies for Inclusive
Growth calls for new policy tools

The notion of multidimensional living standards is particularly useful. It is an analytical tool
based on the OECD Framework for Inclusive Growth that allows policymakers to gauge developments
in income and non-income outcomes for different social groups and over specific time periods. The
approach provides a measure of multidimensional living standards which accounts for selected non-
income dimensions of well-being and their distributional aspects. It proposes risk of unemployment
and health status as the non-income dimensions to be considered along with household income for the
computation of multidimensional living standards. Thus, inclusiveness is captured by relating to three
(income, jobs, health), rather than just one, dimensions of well-being. The proposed approach could be
generalised to include additional dimensions (e.g. education, environment) or to focus on broader set
of social groups to better capture the notion of Inclusive Growth in a larger group of low and middle-
income countries.
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An illustrative exercise carried out for OECD countries during the pre- and post-crisis
periods shows that growth in multidimensional living standards varies among social groups. On
the basis of the three selected dimensions (income, jobs and health), it appears that multidimensional
living standards rose faster than GDP per capita before the crisis (1995-2007) for the average
household than for those with incomes close to the median or at the lowest decile of the distribution
(3.9% per year in average vs. 2.3%). Also, over the decade running up to the crisis, multidimensional
living standards rose faster than GDP per capita, essentially due to rising household incomes and
falling unemployment as a result of robust GDP growth, but also owing to improvements in health
conditions, which have been associated with rising longevity. Moreover, comparison of patterns in
multidimensional living standards shows that those countries that had the sharpest increases in
joblessness during the crisis have also had the largest drops in multidimensional living standards.

Broadly defined economic and social policy choices should be made in the context of what
they can do to foster both equity and growth objectives

Sound macro-economic policies are a pre-condition for sustained growth, employment and
poverty alleviation, but they can also generate some trade-offs between equity and efficiency. A
stable and predictable macroeconomic framework helps houscholds and firms to make better decisions
about investing in human and industrial capital over the longer term. Prudent fiscal policies give
governments more leeway in combating downturns, while low debt-servicing payments release more
resources for social policies. Monetary policies aimed at keeping inflation low and stable also make
planning for the future easier. Especially in developing countries and emerging market economies,
high and/or erratic inflation hits poorer households which have low or no access to financial markets,
and whose financial assets are mainly held in the form of cash.

Fiscal policy can contribute to economic stability while mitigating income inequality. Tax
and social benefit systems redistribute a significant proportion of market incomes, but less than
formerly. Until the mid-1990s, tax-benefit systems in most OECD countries offset a little more than
half of the rise in inequality in pre-tax incomes. Since then, cuts in benefits relative to earnings, and
tighter eligibility have reduced the redistributive impact of the systems, which now on average reduce
the Gini measure of inequality by about one quarter. At the same time, inheritance and estate taxes
have trended down in recent decades, and personal income tax codes have become less progressive,
reducing the redistributive potential of tax-benefit systems. In some countries, the combination of
sharply rising incomes at the top end and benefits directed to the poorest has resulted in falling shares
of income for the middle classes. Tax-benefit systems are considerably less redistributive in
developing and emerging market economies due to weaker social safety nets and less progressive tax
systems than in the OECD.

Where desirable, measures can be taken to finance additional redistributive spending.
Raising marginal tax rates on high incomes faces public resistance, and transferring more resources to
those on low incomes poses budgetary challenges. Nevertheless, there is still a lot of room for raising
more tax revenue by combating tax avoidance and evasion, reducing those tax expenditures that
chiefly benefit the better-off, and raising tax rates on immovable property, as well as taxes and duties
on intergenerational wealth transfers. As incomes rise in developing countries and emerging market
economies, and the relative size of the informal sector falls, putting in place more ambitious education
and comprehensive social protection systems should be a priority, as should switching emphasis to
taxing incomes rather than extensive reliance on indirect taxes and customs duties
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Structural policies are at the heart of Inclusive Growth

Policies can tackle unemployment and in-work poverty without hampering labour market
efficiency. Unemployment insurance softens the blow to labour earnings, enabling the unemployed
and their dependents to stay out of poverty, up to a limited amount and for a limited time. The priority
is to help the unemployed back into productive employment, but there is a trade-off. Replacement
ratios which are too generous combined with long periods (more than one year) of eligibility and
limited assistance with job search reduce both the incentive and the chance to return to employment. A
combination of high replacement ratios made conditional on strictly-enforced work-availability
requirements, as part of a well-designed “activation” package (which might include temporary hiring
subsidies, especially for youth) compound both efficiency and strong social protection. Accompanied
by sufficient flexibility in hiring and firing, this results in lower unemployment rates and higher
material living standards. At the same time, in-work benefits targeted towards poor households are a
tested way of encouraging those of a working age to seek, or remain in, employment (although they
might weaken incentives for human capital investments through education or training). In developing
countries and emerging market economies, where in-work poverty is strongly associated with holding
an informal-sector job, conditional cash transfers help mitigate the effects on the poorest households.

A broad range of actions can make education policy more growth-friendly and pro-
inclusiveness. Education is more effective the earlier it starts. The OECD’s Programme for
International Student Assessment (PISA) shows that children who have enrolled in pre-school
education perform better throughout their education life and tend to be better integrated socially. More
investment to increase pre-school enrolment among economically and socially deprived households
should therefore be a priority. Also, early tracking (at the lower-secondary level) should be avoided, as
it discourages students assigned to lower tracks and encourages early drop-out. Grade repetition is
expensive and has little impact on results. Moreover, school choice should be managed to avoid socio-
economic segregation, and upper-secondary pathways need to be carefully designed to encourage
completion by allowing two-way passage between different streams, and ensuring that completed
secondary schooling leads to a qualification, either academic or VET. In developing countries and
emerging market economies, the priority is to ensure that all children enter education and remain there
to at least lower-secondary level. Another challenge is to ensure that those students that exit education
after secondary level (the great majority) have learned skills that are relevant to their local job market.
This is particularly relevant for girls in some countries, who also face traditional gender-based
prejudices related to some types of employment.

Pro-competition reform in product markets can do much for growth and inclusiveness, but
there are trade-offs. When firms compete with each other and new markets entrants, they have strong
incentives to innovate and keep prices low, which is good for growth and benefits consumers. Poorer
households suffer most from the existence of cartels and monopolies in markets for goods and services
that account for a high share of their budgets. Lack of competition in network industries, such as
utilities and telecommunications, also tends to hit poor households and entrepreneurs the most,
depriving them of affordable services. Moving to stronger competition is therefore supportive of
Inclusive Growth, although in the short term stronger competition can create losers as well as winners.
Compensatory policies, ranging from labour market interventions to social safety nets, can help
cushion workers who may lose their jobs as a result of heightened competition. Lifting subsidies on
basic foodstuffs and fuels, especially those which are environmentally harmful, leads to better resource
allocation and less damage to the environment, but the effects of such changes can be regressive,
meaning that the poorest households might need targeted compensation. Another important channel
for increasing the distributional effects of competition policies is greater firm turnover, as poorly
performing firms exit the market and more productive ones prosper, which fosters job creation and
entreprencurship.
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Innovation policies tend to focus on productivity and growth objectives, rather than on how
the fruits of growth are distributed. Economic growth depends on the creation of new or improved
products, and better ways of producing and distributing them. But moving to new technological
paradigms and an innovation-intensive economy will benefit some groups in society (namely those
holding assets and skills required) more than others. This was the case with the “digital revolution”,
which has introduced rapid and fundamental technological change. Trade-offs between growth and
inclusiveness can arise where policies focus strongly on supporting innovation in leading businesses,
research institutions and activities. Such strategies provide few opportunities for those outside “islands
of excellence”. By contrast, innovation policies aimed at enabling “bottom-up” initiatives can do much
to create synergies that support Inclusive Growth. Indeed, increasing internet access and encouraging
local initiatives that provide platforms for entrepreneurs - like the widespread use of mobile telephony
in some developing countries and emerging market economies for facilitating small-scale money
transfers between individuals, and transmitting market information between small-scale enterprises —
show that new technologies can facilitate grassroots innovations tapping into the creative capacity of
excluded populations.

Entrepreneurship which creates new ideas and products, and exploits niches that others
have missed, should be open to all. In practice, entrepreneurs tend to be prime-age males from well-
off households, in large part because it is a risky full-time activity, many start-ups fail, banks are
reluctant to lend to those with inadequate collateral, and women in particular may face problems in
reconciling family commitments with extra work demands. In developing countries and emerging
market economies, would-be entrepreneurs from the poorer strata of society, often in the informal
sector, face even greater barriers, especially in access to finance. As for immigrant would-be
entrepreneurs in OECD countries, they may have to rely on finance from family and friends. Policies
to make entrepreneurship more inclusive include financial assistance in the form of competitively-
based awards, soft loans or monthly payments to the unemployed who wish to start a business, better
provision of child-care facilities, and establishing networks of education involving experienced
entrepreneurs. Above all, more progress needs to be made in reducing bureaucratic hurdies.

Financial sector developments raise challenges to small businesses and savers and often
exclude the disadvantaged. The raison d’étre of the financial sector, to channel savings from
households to firms, has been increasingly overshadowed in recent decades by rising trading in ever-
more sophisticated variants of financial assets within the sector itself, a profitable but riskier business.
The global crisis showed how risky financial transactions can result in mass unemployment in the real
economy, indicating that the incentives facing market participants need to be much more closcly
aligned with the economic and social goals of societies at large. Because it is not the business of
governments to tell firms how they should finance themselves, it is desirable that the fiscal
implications of different forms of finance should be as neutral as possible. Fostering financial
education and consumer protection is also essential to improve financial inclusion of the most
vulnerable groups.

More should be done to assess the impact of structural policies on different population groups

The OECD Framework for Inclusive Growth allows for gauging the effects of structural
policies on different social groups, such as the middle class and the poor. GDP per capita and
average household disposable incomes tend to move in parallel, at least over sufficiently long periods.
But specific pro-growth structural policies affect GDP per capita and household disposable incomes
differently, with different effects for different social groups along the distribution of income. For
example, reforms to reduce regulatory barriers to domestic competition, trade and inward foreign
direct investment can lift the incomes of the lower-middle class by more than they do GDP per capita.
Conversely, a tightening of unemployment benefits for the long-term unemployed, if implemented
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without a strengthening of job-search support and other activation programmes, may lead to a decline
in the income of the lower-middle class, even if it boosts average income.

A full analysis of Inclusive Growth requires assessing the effects of structural policies on
non-income dimensions. While income effects for the middle class are a vital element in policy
assessment, analysing the effects of structural policy on health and jobs is equally important for
gauging policy determinants of living standards. Certain structural policies may not be immediately
beneficial for GDP growth or median household income (for instance increased tax-financed health
care expenditure) but may yield health benefits that ultimately contribute to productivity and economic
growth. Other structural policies that help both the income and employment prospects of the
representative household will show up as particularly desirable as they positively affect two drivers of
living standards, income and jobs. These multidimensional effects need to be worked out more
systematically, as assessment is crucial for valuing trade-offs and synergies from structural policies.

Well-functioning infrastructure and public services help growth and contribute to both healthier
lives and improved job opportunities

Well-designed and well-regulated open access infrastructure boosts both growth and
inclusiveness. In all countries, the poor derive the greatest relative benefit from access to public
infrastructure in the form of transport, drinking water, sanitation, electricity supply, education and
healthcare. Increasingly, access to mobile telephony and broad-band internet has also become
fundamental as a means for the disadvantaged to better integrate into society and the economy.
Creating and maintaining infrastructure is a powerful investment for Inclusive Growth, and an
expensive one. The experience of many countriecs shows that restrictive regulation and/or state
monopolies are not necessarily—and not usually -- the best solution. Ultimately, the priority is to
deliver services to the vast majority of the population at least cost. Private investment, competition
between providers, regulations that do not discourage change, and innovative financing, can all help.

Better transport and energy infrastructure can spur growth and improve inclusiveness in
cities. However, there are efficiency and equify frade-offs when implementing new utban transport
systems. New mass-transit systems and motorways save time for those who use them, but the value of
the time saved and the impact on congestion elsewhere in the transport network needs to be taken into
account. If they are insensitively designed, they can also divide communities and engender social
exclusion and isolation. To ensure inclusive outcomes, the planning and implementation of new
systems or extensions should focus on citizens’ ability to access urban amenities. Better energy
infrastructure can help combat “energy poverty”, which is often present in developing countries, but
large-scale investment is needed to expand access. In mature economies, virtually all households have
access to electricity and clean cooking facilities, but some cannot afford to pay for adequate heating,
and action is needed to combat this “fuel poverty”.

Inequalities and the problems to which they give rise have a spatial dimension that policy
makers cannot afford te ignore. Local governments have an important role to play, alongside
national governments, in the design and implementation of Inclusive Growth strategics. Cities are
places of innovation and economic dynamism but they also face high levels of inequality and social
segregation. Low-income groups tend to live in more distressed areas with limited access to public
transport, quality education and job opportunities. In addition, large cities tend to have higher costs of
living, particularly with respect to housing, which reduces the purchasing power of low-skilled
workers. While arrangements differ across countries, local governments are key actors in the delivery
of basic urban services, education and often health care, and in many places they are taking on
increasing responsibilities for social protection, workforce training and active labour market policies.
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Local governments are also often at the forefront of pro-growth policy making in such essential areas
as the provision of infrastructure and the regulation of business operations.

Inclusive Growth at the urban level requires improved co-ordination across sectoral
policies to better manage trade-offs and realise potential synergies among competing objectives.
Neighbourhood regeneration initiatives may improve opportunities for business and homeowners, but
they may also push up rents and displace the disadvantaged. The quality of life and the productivity of
disadvantaged populations may be better enhanced by investments in human capital, essential services
and quality housing than in highly visible investments in physical infrastructure and discrete
development projects. There is a need for more integrated strategies for cities that link different
sectoral policies, such as housing, transport, skills, employment and the environment. Comprehensive
investment in public transit can open up new employment and training opportunities for the most
disadvantaged, thus promoting both growth and equity objectives, but it may need to be accompanied
by improved training and activation policies. Similarly, locally-driven strategies that address the skills
of the regional workforce, targeting the low-skilled, regenerating distressed neighbourhoods, and
ensuring affordable housing, help to foster both competitiveness and inclusiveness.

Strategies for structural transformation in developing countries need to focus on job creation and
poverty alleviation; and aid policies can play a key catalyst role

Job creation, including quality jobs, is a necessary step towards Inclusive Growth in
developing countries. Fast growth of GDP in several developing countries has helped to lift hundreds
of millions of people out of acute poverty. However, in many countries fast growth has also widened
income gaps between the better-off and those who have been left behind with no jobs, or bad jobs.
Countries can facilitate a structural transformation that fosters both employment and growth through
policies that keep demand high while boosting productivity in low productivity sectors, and facilitating
movement of labour to high-productivity sectors. Many developing countries still have significant
potential to increase agricultural productivity, for instance through mechanisation and improving
investment practices or by providing credit support and land tenure security to smallholders. In
manufacturing-based economies, productivity improvements and upgrading can be fostered by
supporting small and medium-sized enterprises to facilitate access to finance. Generally, governments
should make sure that the education system (including vocational and on-the-job training) provides in-
demand skills to the labour force to support the transition towards higher productivity industrial
activities and services.

Development assistance can be effective in promoting Inclusive Growth, particularly in the
least developed countries. Official development assistance (ODA) can catalyse Inclusive Growth,
ameliorating social conditions through support for health, education and poverty alleviation
programmes while also accelerating structural transformation by financing infrastructure investment,
building government capacities and improving the business environment. Aid is an especially
important factor for fragile states and the least developed countries where it remains the dominant
source of external development finance. To enhance its effectiveness and given the limited resources
available, aid should focus on well-defined programmes that bring proven technologies to poor
communities, improve framework conditions for small businesses and also democratic governance,
and importantly support conditional cash transfer programmes that encourage poor households to keep
their children in good health and in education.
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For Inclusive Growth to work well, the appropriate institutions have to exist, and citizens
must feel that they can trust them

Political and economic disparities tend to reinforce each other. Across the OECD, electoral
turnouts are falling, and socio-economic disparities exist: adults with a tertiary education degree have
a general election turnout 12% higher than those with secondary education or less, and older adults are
more likely to vote than younger citizens. The risk is that the views of some socio-economic groups
are better reflected in the design and implementation of policies and that policymaking itself is
captured by the interests of the most privileged groups, who may also contribute to the financing of
increasingly expensive political campaigns. Well-designed institutions can help improve transparency
and contestability, notably by establishing freedom of information legislation and the right to petition
governments, opening lobbying to scrutiny, and setting up commissions of enquiry.

The way policies are designed and implemented matters for Inclusive Growth. An inclusive
policy process must be well informed and reflect the public interest. As such, it should be inclusive
across the policy cycle, which requires effective and representative citizen participation as well as
mechanisms to curb the undue influence of money and power. Increasingly, governments are
partnering with the civil society in the design, implementation and evaluation of public policies. For
example, participatory budgeting, like that undertaken by Seville authority in Spain or the Toronto
Community Housing Corporation in Canada, provides taxpayers with a say in how public funds are
spent on the services that affect them. A number of countries are introducing practices of co-
production of public services, such as the Sdo Francisco water supply project in Brazil that engages
key stakeholders in service planning and delivery. The involvement of the community is seen not only
as a way to increase inclusiveness, but also as one of the solutions to address service failures and
improve policy outcomes.

New technologies can play an important role in strengthening inclusiveness in policy
making and implementation, by enabling new forms of collaborative and participatory
governance. New technologies with open data can help governments actively engage with
stakeholders and help deliver services which betfer respond to specific needs. Yet the use of ICTs also
raises important challenges for governments. These challenges are related not only to citizens’ privacy
but also to the new and yet unknown consequences of a new governance model in which the
responsibilities for some public policies are shared with or transferred to citizens.

Inclusive policy making and service delivery requires an effective decentralisation of
policies which allows better targeted place-based policies. Subnational governments are often much
better positioned to plan and manage investment and service delivery “at street level”. Yet, effective
decentralisation for, Inclusive Growth requires a solid whole-of-government coordination and a clear
division of responsibilities for the actions taken at the different levels of government.
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+% Inclusive Growth: promoting inclusion
// and boosting long-term growth

* Hesitant global economic recovery, but

— Unemployment remains very high: >46 million
unemployed in OECD countries

— The crisis has reinforced increase in income
inequality: income of richest 10% is 9.5 times that
of poorest 10% (increase of 30% in 25 years)




% Inclusive Growth: promoting inclusion
and boosting long-term growth

» Hesitant global economic recovery, but

— Inequality increases in many other domains as
well: employment, health, education, housing, not
only affecting overall quality of life, but also future
economic growth and social cohesion

e Multidimensionality of inclusive growth
e Economic growth is important, but not

sufficient for society’s progress if the growth
dividend is not shared in a fair way
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The role of education and skills In

fostering inclusive growth
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Especially, the share of low-skilled

relates strongly to social inequality
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Low skills impact negatively on social
outcomes and can generate huge costs
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The OECD can help!
Tailored policy advice
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The OECD can help! Education GPS:
Flexible knowledge management
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The OECD can help!
// The case of education reform in Mexico

* Making the analysis and identifying the policy
challenges

* Helping to set the objectives of reform

* Assisting in the national dialogue to foster the
acceptance of reform and its implementation

* Monitoring outcomes
* Identifying next steps
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Contexto: Politica educativa en perspectiva

// El marco de analisis y retos en México

A. Estudiantes: mejores resultados para todos

Equidad y calidad: Promover la mejora educativa para nifios de contextos
socioeconomicos en desventaja y de poblaciones indigenas.

Preparar a los alumnos para el futuro: Promover mayor cobertura de educacién
media superior y asegurar un uso efectivo de cualificaciones en el mercado laboral.

Mejora escolar: Profesionalizar la ensefianza y el liderazgo escolar atrayendo,
desarrollando y reteniendo a los mejores candidatos a través de procesos
sistematicos y transparentes.

Evaluar para mejorar los resultados de los alumnos: Proveer coherencia a través del
sistema, construyendo capacidad y equilibrando las funciones de mejora y rendicion
de cuentas. ‘
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GOSTIONATY € §istema eqaucativo

Gobierno: Lograr un balance entre gobiernos federales y estatales, asegurando la
capacidad y el involucramiento efectivo de diferentes actores.

§j Financiacion: Establecer un financiamiento mas transparente y equitativo que
alcance a aquellas escuelas y alumnos que mas lo necesitan.
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Fundamento Legal

* En 1998, los grupos parlamentarios de la LVII legislatura
(1997-2000) crean el Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas (CEFP).

* En septiembre de 1999, el CEFP fue reconocido en la
Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos.

* En 2006 se fortalece la labor del CEFP en la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).




Relacién del CEFP con el Congreso y el Ejecutivo Federal

* Se encuentra bajo la jurisdiccion de la Camara de Diputados, si
bien provee un analisis objetivo no es propiamente una
institucion auténoma.

e Atiende directamente las solicitudes de informacién e impactos
presupuestarios realizadas por las Comisiones Legislativas.

e Cuenta con un Comité conformado por diputados de diversas
fracciones que tiene como objetivo formular directrices y pautas
que contribuyan a orientar su trabajo y evaluar su resultado.

*Su presupuesto forma parte del presupuesto asignado a la
Camara de Diputados.

 Opera con total independencia del Ejecutivo Federal.
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Mandato

* Proporcionar al Congreso en forma obijetiva, Imparcial y
oportuna, los servicios de apoyo técnico y la informacidn
analitica en materia de finanzas publicas y economia.

* Desde 2006, su mandato incluye elaborar los Impactos
presupuestarios de las iniciativas de ley a ser
dictaminadas por el Congreso de la Unidn.

* Las actividades del CEFP apoyan las tareas del Legislativo
en el proceso presupuestario que involucra a las finanzas
publicas federales.
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El Papel del CEFP en el Proceso Presupuestario...

En cada etapa del Proceso Presupuestario se analizan los siguientes
documentos.

* Planeacion:

Plan Nacional de Desarrollo (PND) e Informe Anual de Acciones y
Resultados de la Ejecucion del PND.

* Programacion:

Estructura programatica del Presupuesto de Egresos de Ila
Federacion, incluyendo las propuestas de nuevos programas.




...El Papel del CEFP en el Proceso Presupuestario

En cada etapa del Proceso Presupuestario se analizan los siguientes
documentos.

* Presupuestacion:

Criterios Generales de Politica Econdmica, Iniciativa de Ley de Ingresos y

Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién; asimismo se hace el
analisis de estos dos ultimos una vez aprobados.

* Seguimiento:

Informes sobre la situacion econdmica, las finanzas publicas y la deuda que
presenta el Poder Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados.

e Evaluacion:

Informes de Gobierno y de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal.




Evaluacion a Leyes y Politicas Publicas...

*En la actualidad el CEFP realiza evaluaciones a la politica
economica del gobierno federal.

 E| CEFP elabora una evaluacidon ex ante de las iniciativas

de leyes que se presentan en el Congreso de la Unidn
mediante la estimacion de impactos presupuestarios que
podrian generarse.
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..Evaluacioén a Leyes y Politicas Publicas...

* Persiste el reto de una evaluacidn ex post de los impactos
econdmicos y sociales asociados 3 las Leyes aprobadas. |

Una evaluacion ex post proporciona beneficios
adicionales para lograr el objetivo de algunas politicas
publicas, contribuye a definir nuevas intervenciones a
la legislacion, en caso de ser necesarias, mejora la
transparencia, da paso a la participacion ciudadana y
mitiga fallas regulatorias.




...Evaluacion a Leyes y Politicas Publicas

*Una premisa basica a cubrir para que el CEFP pueda
realizar estas tareas es incorporar en la LFPRH un
mandato que le confiera dicha facultad.

*El CEFP con base en una metodologia de evaluacién
debera hacer una valoraciéon ex post mediante:

v El seguimiento y la revisidn de las leyes que se emitan
en el Congreso a través de la elaboracién de impactos
econdmicos y sociales cuya periodicidad estara
establecida en un calendario de trabajo.

v El estudio de la percepcién publica de una Ley
especifica.

v’ Visitas a Institutos Fiscales Independlentes en otros
paises.




Personal del CEFP

*E|l Director General es nombrado por la Camara de
Diputados.

*El Director General, asi como los integrantes de las
diferentes areas, deben de contar con antecedentes
académicos y profesionales en economia, finanzas
publicas, auditoria, contabilidad, negocios, leyes y politica.

*El grupo de investigadores se desempefia en tres areas
sustantivas: estudios macroecondmicos y sectoriales;
estudios hacendarios; y del presupuesto y gasto publico.




Consideraciones Finales

* El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas a lo largo
de los anos se ha convertido en un organo de apoyo
técnico especializado en temas presupuestarios,
tributarios y econdmicos, por lo que es una herramienta
indispensable para los legisladores en su tarea de
formular politicas publicas.

* Sin embargo, aun quedan varios retos por resolver para
enfrentar la tarea de evaluacion ex post de las leyes vy
politicas publicas, como son:

v' Ampliar el mandato en Ley de las funciones del CEFP.

v’ Desarrollar una metodologia de evaluacidn.

v’ Elaborar impactos econdmicos y sociales.

v" Asimilar técnicas exitosas en otros paises s
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LEY N°¢20.000, Sanciona el
trafico ilicito de
estupefacientes y

sustancias sicotropicas

Publicada el 16 de febrero de 2005.
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PRESENTACION DEL PRESIDENTE DEL COMITE DE DIPUTADOS DE EVALUACION DE LA LEY

A través del presente Informe, la Cdmara de Diputados de Chile ha culminado un nuevo estudio
evaluativo, en esta ocasién de la Ley N220.000, que sanciona el trafico ilicito de estupefacientes y
sustancias sicotrdpicas.

La Camara de Diputados de Chile, en su permanente esfuerzo por responder a la exigencia que la
ciudadania le expresa por evaluar la aplicacién de las leyes que representan su mayor preocupacion,
ha determinado la realizacién del estudio sobre la Ley N920.000.

En base a lo anterior, el Comité de Diputados Evaluacion de Ley de la Cdmara de Diputados, recoge la
inquietud ciudadana sobre esta una norma que ha generado un intenso debate en la sociedad
respecto de un problema que ha adquirido una relevancia y una dinamica particular, tanto en el
dmbito nacional como internacional, comisionando al Departamento de Evaluacion de la Ley la
realizacion del estudio sobre la Ley N220.000.

Asi, se presenta hoy el resultado de un exhaustivo anadlisis de la norma, su aplicacién y el debate
ciudadano que resulta de ella, proponiendo medidas para su correccién y justa aplicacidn.

Este Comité agradece la permanente colaboracién de la Mesa de la Corporacién, entidad que ha
facilitado su trabajo, reconociendo el valor de mantener y fortalecer el vinculo con la ciudadania, y
entregando al Comité su apoyo en cada una de las etapas del estudio, permitiendo que éste
culminara con la entrega del presente informe en forma exitosa.

El Comité de Diputados de Evaluacién de la Ley se compromete una vez mas con la ciudadania en su
labor permanente de busqueda de herramientas que promuevan su integracion y representacion en
el debate legislativo.

\ ok A

H.D. PABLO LORENZINI BASSO

Presidente
Comité de Diputados de Evaluacion de la Ley
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INTRODUCCION

La evaluacién de la ley busca determinar los efectos resultantes de la aplicacién de una norma
juridica, o de aspectos especificos de esta, con el fin de identificar elementos que afecten la eficacia
o eficiencia de su aplicacion, visibilizar impactos no previstos en su dictacidn, su pertinencia y la
propuesta de medidas correctivas de indole administrativa o legislativa para su perfeccionamiento, si
fuese necesario.

El estudio prioriza la evaluacidn de las normas que, ademas de cumplir los criterios de seleccién
establecidos, tienen efectos sociales cualitativos y cuantitativos relevantes.

El analisis evaluativo de la Ley N220.000, que sanciona el tréfico ilicito de estupefacientes y sustancias
sicotrépicas, se centré en aspectos especificos tratados en la norma, definidos por las herramientas
legislativas creadas para el logro de sus objetivos, relevando la incorporacién de la figura del
microtréfico, la eficacia del sistema institucional y la necesidad de precisiones legislativas.
Finalmente, se analizo la percepcidn de la ciudadania sobre la ley, con el fin de determinar el didlogo
ciudadano que emerge en razon de esta y su consecuencia con los objetivos definidos por el
legislador.

A través de un estudio exploratorio y descriptivo, se analizé la Ley y la normativa asociada,
incluyendo tratados internacionales vigentes y vinculantes. Adicionalmente, y con el fin de evaluar la
eficacia de los instrumentos institucionales y los procesos administrativos que involucra la aplicacién
de la Ley, se realizaron numerosas entrevistas con los organismos implementadores con el fin de
establecer elementos constituyentes de conflictos o bien determinantes de buenas practicas.

Entre este grupo de entrevistados se encuentran: Servicio Nacional para la Prevencién vy
Rehabilitacion del Consumo de Drogas y Alcohol (SENDA), Fiscalia Nacional, Subsecretaria de Redes
Asistenciales del Ministerio de Salud, Seccidn Operaciones 0.5.7. de Carabineros de Chile, Instituto de
Salud Publica, Direccion General del Crédito Prendario, Subsecretaria del Interior, Servicio Agricola y
Ganadero, Defensoria Penal Publica y Policia de Investigaciones. Cabe destacar, que adicionalmente,
la llustrisima Corte de Apelaciones de Valparaiso, elabord especialmente para este estudio, un
documento en el que aborda aspectos relativos a la pertinencia, fortalezas y debilidades de la Ley
N220.000, desde la perspectiva de su aplicacion juridica.

Con el objeto de identificar los efectos que la ley ha provocado en la sociedad y reflejar la valoracidn
de la ciudadania sobre la Ley N220.000, el Departamento de Evaluacién de la Ley se reunié con
organizaciones ciudadanas a nivel nacional, vinculadas al tema de las drogas en Chile, que
representan las distintas corrientes de opinidn presentes en el debate social. Asi, se contd con la
participacion de quienes, a través de su testimonio entregaron valiosos antecedentes sobre la

aplicacién de la Ley y posibles vias de perfeccionamiento.




Las organizaciones y actores entrevistados que participaron son Fundacion Paréntesis, Corporacidn
Esperanza, Colegio Médico de Chile (por intermedio de su asesor en politicas de drogas), Dianova,
Red Chilena de Reduccién del Dafio, Revista Cafiamo y Movimental, Agrofuturo, Agrupacién Campafia
“No Mas Presos Por Plantar”, Coalicidn por una Nueva Politica de Drogas, profesionales del area salud
y rehabilitacion, médico psiquiatra investigador, ex dirigente vecinal y pacientes que utilizan cannabis
con fines terapéuticos.

Asimismao, se consideré relevante el modo en que los medios de comunicacidn, especialmente la
prensa, representan los distintos discursos ciudadanos. Con este fin, se considerd una muestra de
todos los articulos de prensa que aluden a la Ley N220.000 publicados en el tltimo afio, considerando
ocho periddicos de circulacién nacional, seleccionados en base a su nivel de cobertura y Ia
heterogeneidad de sus lineas editoriales: El Mercurio, La Tercera, La Segunda, La Cuarta, Las Ultimas
Noticias, La Nacidn, El Mostrador y The Clinic.

La elaboracién del estudio de la percepcidn ciudadana fue desarrollada en conjunto con la Biblioteca
del Congreso Nacional, a través de su Unidad de Asesoria Técnica Parlamentaria, entidad que
colaboré en el andlisis de las entrevistas a los principales actores sociales a nivel nacional

involucrados en el tema de drogas y del debate en los medios de prensa durante el tltimo afio.
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La Ley N220.000, que sustituye a la Ley N219.366, sanciona el trafico ilicito de estupefacientes y
sustancias sicotrépicas. Se originé en un Ménsaje del Presidente de la Republica, cuya tramitacion se
inicié el 14 de diciembre de 1999 (boletin 2439-20). Luego de 5 afios de discusidn parlamentaria, la
ley fue promulgada el 2 de febrero de 2005 y publicada en el Diario Oficial el 16 de febrero del mismo
afo.

El Mensaje sefialado, ponia énfasis en la necesidad de actualizar la normativa a las exigencias de la
realidad nacional. Apoyandose en la experiencia judicial y policial - la que indicaba un permanente
dinamismo en los delitos relativos al trafico de drogas - la iniciativa estaba orientada a robustecer las
sanciones y hacerlas aplicables de forma efectiva a todos los participes del hecho delictivo.

Uno de los mayores problemas de la legislacion existente hasta esa fecha era la rigidez de las penas
establecidas para el delito de tréfico, sin importar la cantidad de droga objeto del delito. Esta
desproporcién que existia entre el hecho y la pena, devenia en la aplicacion de sanciones excesivas o
en la no aplicacién de castigo en algunas ocasiones. Frente a esto, se introduce el microtrafico como
una nueva figura delictiva.

Asimismo, la iniciativa perseguia adecuarse a fa reforma del proceso penal imperante en ese
entonces: el cambio de un sistema inquisitivo por uno de corte acusatorio, con la consiguiente
creacién del Ministerio Publico. En consecuencia, la Ley N220.000 propone la ampliacién de las
técnicas investigativas de dicho drgano y su mejor regulacién.

Por otra parte, se buscé adoptar mejoras al sistema de proteccion al cooperador y otros
intervinientes del proceso penal, con el propésito de mejorar la efectividad en la prevencién de
delitos y la obtencién de pruebas sobre el hecho y sus participes.

En términos generales, los objetivos que se propone la Ley N220.000 involucran:

»  Adecuar la ley a la realidad nacional e internacional.

»  Propender a la aplicacién efectiva de las penas y de forma proporcional a la gravedad y el
dafio de los hechos sancionados.

»  Adecuar la Ley al nuevo proceso penal y a la creacidn del Ministerio Publico.

*  Ampliar el &mbito de aplicacidn de las técnicas investigativas y mejorar su regulacion.
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1. POBLACION OBJETIVO O DESTINATARIA

La Ley N“20.000 tiene como destinataria a la totalidad de la sociedad, por cuanto custodia dos bienes
juridicos: la salud publica y la seguridad publica.

Adicionalmente, ciertas disposiciones de la Ley dan cuenta de una especial preocupacion y proteccién
hacia los menores de edad, consignando ademds, la facultad para el juez de aplicar penas especiales
a los menores de 18 y mayores de 16 afios, tendientes a lograr su rehabilitacién y prevenir el
consumo.

Sin perjuicio de lo anterior, la Ley N220.000 establece normas especificas para determinados grupos
de la poblacién, dentro de las que se encuentran, entre otros, los funcionarios publicos, funcionarios
de la FF.AA., médicos cirujanos, odontélogos y veterinarios.

2. HERRAMIENTAS ELEGIDAS POR EL LEGISLADOR PARA EL LOGRO DE
LOS OBJETIVOS PROPUESTOS

La Ley N220.000 establece instrumentos legislativos especificos con el fin de lograr la consecucién de
los objetivos propuestos. Entre estas herramientas se encuentran:

* Introduccién de la figura del microtrafico con la finalidad diferenciar entre grandes traficantes y
pequefios traficantes, aplicando una pena menos rigurosa a éstos tltimos.

* Incorporacion del delito que comete quien produce, distribuye, transporta, comercializa o posee
precursores o sustancias quimicas esenciales, sin conocer su destino por negligencia
inexcusable.

* Aumento de las penas para los delitos de asociacién criminal, de elaboracién de “drogas
blandas”, tenencia de elementos cominmente destinados a su elaboracién y tréfico e induccién,
promocion y facilitacién del consumo de tales sustancias

*  Establecimiento del imperativo relativo a determinar la pureza de la droga, encomendando esta
tarea al Servicio de Salud respectivo.

* Reincorporacion de medidas alternativas a las penas privativas o restrictivas de libertad,
consagradas en la Ley N218.216

*  Eliminacién de la posibilidad de pena de prisién en caso de reincidencia por el consumo de
drogas.

* Introduccion del agente revelador, definido por la Ley como el funcionario policial que simula
ser comprador o adquirente, para si o para terceros, de sustancias estupefacientes o
sicotropicas, con el propdésito de lograr la manifestacion o incautacién de la droga.

*  Creacion de la agravante especifica de pertenencia a una agrupacién de delincuentes.




- 4B

CAPITULO I: EVALUACION DE LA LEY N220.000

3. OBJETIVO DEL ESTUDIO

El objetivo de la evaluacién de la Ley N220.000, abarca aspectos especificos de la norma, atendiendo
el especial interés que éstos revisten en el debate social y legislativo. En este marco, destacan la
eficiencia del sistema institucional, la coherencia legislativa en funcién de su interpretacién y
aplicacién, y especialmente la percepcién ciudadana sobre la eficacia y eficiencia de la aplicacion de
la Ley.

En razdn de lo expuesto, el estudio se focaliza en las siguientes lineas investigativas:

" Incorporacion de la figura del microtrafico
u Eficiencia institucional, analisis normativo y precisiones legislativas
s Percepcién ciudadana sobre la Ley N220.000: centrado principalmente en el didlogo

mediatico generado en razén de la Ley y el andlisis cualitativo de entrevistas a
organizaciones sociales realizadas en el marco del estudio.

4. DESCRIPCION METODOLOGICA

El desarrollo de la investigaciéon responde a la metodologia disefiada por el Departamento de
Evaluacion de la Ley de la Camara de Diputados, el que comprende un estudio técnico de la
normativa y un analisis de la percepcién ciudadana sobre la norma.

El Estudio Técnico abarca el andlisis de la Ley y la normativa asociada, los instrumentos elegidos por
el legislador para alcanzar los objetivos, la institucionalidad vigente y procesos administrativos
involucrados y la sistematizacidn de la informacion y disponibilidad de los datos. Identifica ademas
los servicios u drganos involucrados y sus roles, los beneficiarios y/o afectados y los efectos de la ley.
En base a lo anterior se determina el objetivo del estudio.

La investigacidon corresponde a un estudio exploratorio y descriptivo, desarrollado mediante la
utilizacién de los siguientes instrumentos de recoleccidn de informacién:

s Desarrollo de entrevistas en profundidad semi-estructuradas, con la finalidad de recoger
informacion de los principales actores involucrados a nivel nacional, tanto en la
implementacidn de la ley, como en el debate social generado. Los criterios de seleccion de
entrevistados fueron determinados de acuerdo a la responsabilidad del organismo como
implementador de la norma, representatividad y participacion en el debate publico, y el
conocimiento y experiencia que pueda aportar a la investigacion (Tabla t.1).

. Desarrollo de entrevistas testimoniales, las que corresponden a relatos de informantes
claves que entregan su experiencia sobre la aplicacidn de la Ley N220.000. En estos casos, se
reserva la identidad del entrevistado cuando este asi lo solicita. Este proceso incluyé un

grupo focal con nueve pacientes que utilizan el cannabis con fines terapéuticos.




CAPITULO I: EVALUACION DE LA LEY N220.000

. Revision de la normativa relacionada con la ley N.20.000, tarea que involucrd la revision de
la historia de la ley, leyes asociadas, reglamentos, proyectos de ley tratados en el Congreso
Nacional, normativa internacional y convenios internacionales suscritos por Chile.

“ Determinacién y analisis de los procesos institucionales e indicadores relacionados
principalmente con la incorporacién de Ia figura del microtrafico y la eficiencia institucional.

L] Andlisis del debate en los medios de comunicacién. Para abordar dicho objetivo se realizé
una seleccién de los articulos de prensa que aluden a la Ley N220.000, publicados el ditimo
afio, considerando ocho periddicos seleccionados en base a la extensién de Su cobertura a
nivel nacional, y la pluralidad de sus lineas editoriales.

Tabla I.1: Entrevistados

Organismo Entrevistado
Servicio Nacional para la Francisca Florenzano V.

Prevencion y Directora Nacional
Rehabilitaciéon del

Consumo de Drogas y Alvaro Castillo C.
Alcohol Jefe Area de Estudios
Ministerio Publico Jorge Valladares O.

Director de la Unidad Especializada en Tréfico llicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas

Defensoria Penal Francisca Werth W

Publica Jefa del Departamento de Estudios

César Ramos P.
Abogado Departamento de Estudios

Direccién General del Paulo Diaz G.
Crédito Prendario Jefe Departamento Juridico (S)
Servicios de Salud Dr. Luis Castillo F,

Subsecretario de Redes Asistenciales
Ministerio de Salud

Alejandra Meniconi B.
Abogada Subsecretaria de Redes Asistenciales
Ministerio de Salud

Subsecretaria del Daniela Palma R.
Interior Jefe Departamento de Sustancias Quimicas Controladas
Divisidn de Estudios

Fernando Ochoa T,
Abogado Departamento de Sustancias Quimicas
Controladas. Divisidn de Estudios
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Carabineros de Chile

Esteban Diaz U.
Teniente Coronel de Carabineros, Jefe Seccién Operaciones
0.5.7.

Nicolas Arrieta C.
Asesor Juridico Seccidn Operaciones 0.5.7.

Policia de
Investigaciones

Erik Menay P.
Comisario Jefe Seccidn Planificacidon y Control. Jefatura
Nacional Anti Narcdticos y Crimen Organizado

Leonardo Acufia V.
Prefecto Inspector. Jefatura Nacional Antinarcéticos y
Crimen Organizado

Servicio Agricolay
Ganadero

Federico Errazuriz T.
Jefe de Division Gestion Institucional

Pablo Wilson A.
Jefe Divisidn Juridica

Instituto de Salud
Publica

Gastdon Hernandez H.
Jefe Seccion Decomisos

Boris Duffau G.
Perito Quimico Jefe Seccidn Analisis de Drogas

Ivén Trivifio A.
Jefe Subdepartamento de Sustancias llicitas. Departamento
de Salud Ambiental

Marcelo Sdnchez G.
Encargado del Subdepartamento de Estupefacientes y
Sicotrdpicos

Tribunales de Justicia

Jaime Salas A.
Juez de Garantia del XV Juzgado de Garantia de Santiago

La determinacidn de la opinion de la ciudadania, incluye entrevistas con diversas organizaciones
sociales, expertos y ciudadanos que entregaron su visidn sobre la aplicacidén de la Ley N220.000,

desde su particular perspectiva:

Institucion Entrevistado

Fundacion Paréntesis

Pablo Egenau P.
Director Ejecutivo

Corporacién Esperanza

Ana Luisa Jouanne L.
Directora Ejecutiva
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Dianova Davide Brundu
Director Ejecutivo

Red Chilena de Reduccion del Dafio Iban de Rementeria
Secretario Ejecutivo

Colegio Médico de Chile Dr. Sergio Sanchez Bustos
Asesor en Politicas de drogas COLMED

Coalicion por una Nueva Politica de Ana Maria Gazmuri V.
Drogas Columnista

Revista Cafiamo Claudio Venegas Rojas
Coordinador y Editor General

Pedro Mendoza

Abogado cofundador
Campaiia “No Mas Presos Por Plantar”  Macarena Valenzuela

Coordinadora Nacional

Agrofuturo Ltda. Alvaro Gémez P.
Socio y Gerente General

Las entrevistas testimoniales corresponden a relatos de informantes claves que entregan su
experiencia sobre la aplicacion de la Ley N220.000. En estos casos, se reserva la identidad del
entrevistado cuando este asfi lo solicita.

Entrevistas Testimoniales
Profesional Area de Rehabilitacién

Ex -dirigente vecinal La Cisterna
Sr. Félix Alarcén

Grupo focal de pacientes que utilizan cannabis con fines terapéuticos

Meédico psiquiatra
Dr. Avelino Jiménez D.
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DOCUMENTOS ELABORADOS COMO APORTE A LA EVALUACION DE LA
LEY N220.000, POR ENTIDADES EXTERNAS

En razdn del presente estudio, la llustrisima Corte de Apelaciones de Valparaiso, mediante oficio
N2337/2013, elabord un documento de analisis sobre la referida Ley, que contiene las
conclusiones obtenidas en base a una reunidn sostenida con Jueces de Garantia de Valparaiso y
Vifia del Mar. En dicho documento se abordan aspectos relativos a la pertinencia, fortalezas y
debilidades de la ley mencionada, aportando ademds recomendaciones relacionadas con su
aplicacidn practicay el efecto de la incorporacion de la figura del "microtréafico".

Iban De Rementeria, Secretario Ejecutivo de la Red Chilena de Reduccién del Dafio aporté un
documento donde realiza un analisis juridico-social especifico, en funcién de los objetivos
definidos en la metodologia de evaluacién de leyes desarrollada por este Departamento. Asi, De
Rementeria aborda temas relativos al grado de cumplimiento de los objetivos esperados al
legislar, la identificacidn de buenas précticas, posibles medidas correctivas a la norma, impactos o
efectos no previstos o no deseados, y finalmente analiza la percepcidn de la ciudadania sobre la
aplicacion de la Ley N220.000.

Por su parte, el Comisario Erik Menay Pino, Comisario Jefe Seccién Planificacién y Control.
Jefatura Nacional Anti Narcoticos y Crimen Organizado de la Policia de Investigaciones, contribuyé
con un documento generado producto del analisis de una Comisién constituida para efectos de
este estudio. Desde una dptica operativa, el informe examina 16 articulos de la Ley N220.000,
proponiendo recomendaciones para su perfeccionamiento.

El Instituto de Salud Publica, a través del Jefe del Subdepartamento de Sustancias llicitas Ivan
Trivifio Angulo, entregd a peticion del Departamento de Evaluacién de la Ley, un documento
referido a los Convenios celebrados por el Instituto de Salud Publica con otras instituciones,
relacionados con la toma de muestras y analisis de drogas, asi como los procesos y costos que
involucran estos procesos. Adicionalmente, el Jefe de la Seccién Andlisis de Drogas Boris Duffau,

proporciond una serie de estadisticas con informacion procesada sobre andlisis de droga.
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—

La problematica de la produccién, comercializacion y consumo de sustancias sicoactivas y
estupefacientes, presenta complejidades que requieren ser abordadas desde sus variadas
dimensiones, incluyendo aspectos de salud, cientificos, juridicos, control y seguridad e incluso
culturales. En tal sentido, son también diversas las instituciones y organismos, ptblicos y privados
que intervienen en cada una de las distintas miradas y analisis.

Instituciones cientificas estaran encargadas de determinar la identidad de una sustancia, asi como sus
principales caracteristicas, efectos, dafios y beneficios. Organismaos policiales y de justicia deberan
perseguir a quienes vulneran la ley. Servicios de rehabilitacién intentaran curar las adicciones y lograr
una adecuada reinsercién en sociedad de aquellos individuos a quienes las drogas han dafiado de
manera mas severa, al punto de suprimir su voluntad. Organizaciones no gubernamentales y
agrupaciones ciudadanas, cada vez con mas fuerza, han propuesto distintos enfoques para enfrentar
el problema, proponiendo soluciones alternativas a la politica de drogas predominante. Dichos
enfoques se expresan tanto en el modelo prohibicionista-represivo, como en el modelo de reduccion
de dafios, y en un modelo liberal que propone del consumo como opcidn personal, consecuencia del
ejercicio de los derechos individuales.

El orden juridico internacional constituido por los Tratados Internacionales que conforman el niicleo
normativo imperante en la actualidad, los que Chile ha ratificado, han servido para inspirar nuestra
legislacion en la materia, la que ha experimentado variaciones en la manera de enfrentar el problema

de las drogas en las ultimas décadas.
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1. MARCO NORMATIVO INTERNACIONAL Y PARTICIPACION DE CHILE

El régimen internacional del control de la produccién, comercio y consumo de determinadas

sustancias sicoactivas, nacidé hace mds de cien afios con las actividades de la Comisidén

. i . 1 "
Internacional del Opio, en Shangai, celebrada en 1909 ". Como consecuencia de ella, se generaron

diversos instrumentos vinculantes que se consolidarian, en Ultima instancia, en la Convencidén

Unica de 1961°

La Tabla 1 resume los tratados internacionales vigentes en el actual plexo normativo, en materia

de control de drogas y estupefacientes, indicando la fecha de suscripcién a nivel internacional y su

vigencia en nuestro pais.

Tabla 1: Resumen principales convenciones

Convencidn Fecha Vigencia en Principales disposiciones
Chile
Convencion 30 de 16 de enero Limita el uso de estupefacientes a fines
Unica de marzo de de 1968 exclusivamente médicos y cientificos.
Estupefacientes, 1961 Considera como delitos la fabricacidn, tréfico y
Nueva York posesion de estupefacientes, si es que no se
realizan conforme a las normas de |a
Convencidn.
Pone énfasis en el control de la oferta por
sobre ta demanda, particularmente sobre tres
sustancias derivadas de plantas: cannabis, opio
y hoja de coca.
Convenio sobre 21 de 3 de Surge como respuesta a las multiples sustancias
Sustancias febrero de noviembre que surgieron desde la aprobacion de la
Psicotrdpicas, 1971 de 1976 Convencién Unica. Principalmente incorpora las
Viena anfetaminas, barbittricos, benzodiazepinas y
sicodélicas.
Convencion 20 de 31 de mayo Promueve la cooperacién entre naciones, a fin
contra el Trafico diciembre de 1990 de que puedan enfrentar con mayor eficacia los
licito de de 1988 diversos aspectos del tréfico, particularmente

Estupefacientes
y Sustancias
Psicotrdpicas
Viena

el caracter internacional que comenzaba a
presentar en ese entonces.

Impone a las partes tipificar como delitos
penales, entre otras conductas, la fabricacién,
distribucion, venta y transporte.

Fuente: Naciones Unidas / Elaboracidn propia

t Thoumi, Francisco. Debates Recientes de la Organizacion de las Naciones Unidas acerca del régimen internacional de drogas:
fundamentos, limitaciones e {im) posibles cambios. En Drogas y prohibicién: una vieja guerra, un nuevo debate. Buenos Aires. Libros del
Zorzal, 2010.

2 Bewley-Taylor, David y Jelsma, Martin. Cincuenta afios de la Convencién Unica de 1961 sobre Estupefacientes: una relectura critica. En
Reforma legislativa en materia de drogas No. 12. Transnational Institute, 2011
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ORGANISMOS INTERNACIONALES QUE LIDERAN LA DEFINICION DE
pOLITICAS PUBLICAS EN TORNO A LA DROGA

a. ORGANISMOS DE NACIONES UNIDAS

Dentro de Naciones Unidas, se encuentran una serie de 6rganos encargados de la formulacién de

la politica internacional de control de drogas, de la supervision del cumplimiento por parte de los

Estados y de proporcionarles asistencia:

Comisidn de Estupefacientes: érgano compuesto de 53 Estados Miembros elegidos por el
Consejo Econémico y Social por un término de 4 afios, es el principal organismo encargado
de la formulacién de politicas publicas en materia de drogas. También establece las
sustancias que deben ser incluidas en las listas de las Convenciones y si se requieren cambios
0 supresiones.

Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes {JIFE), fue creada a partir de la
Convencién Unica de 1961 sobre Estupefacientes, con el fin de fiscalizar la aplicacién por
parte de los Estados miembros de los tratados internacionales en relacién con la fabricacidn,
el trafico y el uso ilicitos de droga. La JIFE también fiscaliza el posible desvio de sustancias
quimicas para la produccién ilegal de drogas, ademds de recomendar a los Estados
miembros la fiscalizacion de las sustancias controladas.

Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONDD): La Oficina de Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD), creada en el afio 1997, asiste a los Estados
miembros en la implementacion de los tratados internacionales, a través de programas de
cooperacion técnica.

Organizacion Mundial de la Salud (OMS), entrega asesoria fin de garantizar la calidad de los

medicamentos, en conjunto con Comité de Expertos en Farmacodependencia.
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b. ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS

La Organizacion de Estados Americanos, cred el afio 1986 la Comisién Interamericana para el
Control del Abuso de Drogas (CICAD), la que tiene como mision fomentar, coordinar y facilitar la
cooperacién multilateral entre los Estados miembros en materia de control del tréfico, la
produccién y el consumo de drogas.

Bajo este organismo, también se encuentra el Observatorio Interamericano de Drogas (OID) asiste
a los Estados miembros en el disefio y aplicacion de procesos de recoleccién, andlisis y
estandarizacién de la informacién con el fin de implementar politicas y programas acordes a la
realidad de cada nacidn.

INFLUENCIA DE LOS CONVENIOS INTERNACIONALES EN LA
CLASIFICACION DE TIPOS DE DROGAS

Existe un amplio debate respecto de la calificacidn de las drogas como “duras” o “blandas”. En la
actualidad, el reglamento de la ley N°20.000 aprobado por el Decreto 867, del Ministerio del
Interior, realiza una distincién en su Titulo 1° entre aquellas “sustancias o drogas estupefacientes
o sicotrdpicas, productoras de dependencia fisica o psiquica, capaces de provocar graves efectos
téxicos o dafios considerables a la salud” (Art. 1), y aquellas que no presentan tales dafios, listadas
en el articulo 2° de la norma.

Esta distincion se basa en los convenios internacionales suscritos por el Estado, los cuales
presentan los lineamientos generales que luego serdn actualizados por la Junta Internacional de
Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE)®, entidad encargada de vigilar la aplicacién de los tratados
de fiscalizacién internacional de drogas. Los convenios celebrados por esta institucién son
tomados como referencia por los gobiernos para la clasificacion de sustancias como licitas e
ilicitas, siendo Chile, uno de los paises que aplica las recomendaciones emanadas por la JIFE. Asi lo
sefialo Marcelo Sénchez, encargado del Subdepartamento de Estupefacientes y Sicotrépicos del
Instituto de Salud Publica:

“Nosotros asumimos todo lo que dictan los Convenios para el control de los estupefacientes y
sicotrépicos. Dentro de esto estd el comercio internacional, el comercio licito, porque estas drogas,
la mayoria tienen uso médico y cientifico. Las que no, son las prohibidas. Por tanto, el convenio
separd algunas drogas por listas. Asi, en la lista de drogas duras, quedaron las prohibidas.”

Los informes anuales publicados por la JIFE se construyen en base a la informacién que los
propios Estados envian sobre su situacion nacional en materia de drogas, a partir de los cuales la
institucion elabora recomendaciones y fiscaliza.

3 s e . .
Su mision estd consagrada en los tratados aludidos
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Sin embargo, hay quienes cuestionan el apego de las instituciones nacionales a las indicaciones de
la JIFE, como el Dr. Sergio Sdnchez, asesor en Politicas de Drogas del Colegio Médico de Chile.

“Las sustancias que estan listadas tienen una razdn histérica que se remonta a las Convenciones
de ONU de los afios 60, donde mucho sustento cientifico no existia para establecer el dafio o la
inocuidad. El criterio que estd primando es un criterio costumbrista y geopolitico. Las drogas que
aparecen son las que tienen los principales paises de produccion en desarrollo, y las que aparecen
liberalizadas son las que produce el mundo desarrollado (...) Las autoridades locales lo ven como
un argano superior, pero no es asi, la JIFE fiscaliza. Tiene que ver con intento del Estado Chileno de
permanecer dentro de los limites de la civilizacién que impone las convenciones y no salir con
bandera de liderazgo”.

4. EVOLUCION DE ENFOQUES DE ENFOQUES QUE ABORDAN EL
PROBLEMA DE LAS DROGAS

Son dos los polos entre ios que oscila la politica de drogas a nivel internacional. Uno de ellos lo
constituye el modelo prohibicionista, imperante a nivel global desde comienzos del siglo XX; el
otro, el modelo de reduccion de dafios, se ha venido desarrollando durante los ultimos treinta
afios y surge como alternativa a la politica dominante. Es dificil encontrar una aplicacion irrestricta
de uno u otro modelo, sobretodo actualmente. Mas bien es posible hallar mixturas entre uno y
otro, haciendo uso de las herramientas que cada uno ofrece y que mejor se adaptan a la realidad
de cada territorio.

a. EL MODELO PROHIBICIONISTA

La politica de drogas prohibicionista puede entenderse como aquella que enfrenta la
problematica de las drogas, con énfasis en el control de la oferta, mediante sanciones aplicadas a
conductas asociadas a la produccién, distribucién y porte de sustancias declaradas ilicitas,
exceptuando, aquellas que estén asociadas a uso cientifico y las destinadas a la atencién de
tratamientos médicos.

La prohibicién de alcohol en los Estados Unidos a comienzos del Siglo XX es el antecedente mas
directo de la actual prohibicionismo mundial de drogas. Este sistema global privativo es un
fendmeno contemporaneo, que surge a mediados del siglo pasado con la unién entre Estados
Unidos y la Organizacidon de Naciones Unidas para generar un inédito consenso trans-ideoldgico

. . . . 4
de caracter internacional, orientado a llevar a cabo una “cruzada global contra las drogas”".

* Mufioz Robles, Marcos y Reyes Castillo, Williams. Prohibicionismo de drogas y Estado penal: é¢hacia el fin de un paradigma? Disponible
en  http://www.elciudadano.cl/2012/06/05/53460/prohibicionismo-de-drogas-y-estado-penal-%C2%BFhacia-el-fin-de-un-paradigma/.
Consultado el 11 de noviembre de 2013.
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Este modelo consiste en abordar el problema desde una perspectiva de seguridad publica,
enfocando los esfuerzos en fortalecer los organismos de persecucion penal y policiales con el
aspiracion de controlar la oferta de drogas. Parte de la premisa de que un mundo libre de drogas
es posible, de manera que si se logra acabar con la disponibilidad de drogas, las personas,
consecuencialmente, dejaran de consumirlas. Se vale del derecho penal, de la facultad del Estado
de sancionar coactivamente, para intentar erradicar el consumo de sustancias sicoactivas.

Ha sido la perspectiva predominante durante el dltimo siglo. La Drug Enforcement Agency (DEA)
de Estados Unidos es el 6rgano que mejor permite representar esta politica y que ha servido de
inspiracion en esta materia a diversas naciones, incluido Chile.

b. EL MODELO DE REDUCCION DE DANOS

El' prohibicionismo ha sido objeto de criticas en los ultimos afios, primero por parte de
organizaciones de la sociedad civil, luego por algunos Estados del mundo desarrollado —Portugal,
Canad3, entre otros- y méas recientemente por autoridades de Colombia, El Salvador, Guatemala,
Uruguay y México, en |la Cumbre de las Américas realizada en Abril del 2012,

El expresidente mexicano, Vicente Fox se declaré abiertamente a favor de la despenalizacion,
Juan Manuel Santos, presidente de Colombia dice “estoy dispuesto a legalizar incluso las drogas
duras si el mundo toma esa direccién”. El presidente de Guatemala Pérez Molina sefiald: “esta
situacion me hace cuestionar cosas bastante obvias: ¢estamos verdaderamente combatiendo a
las drogas? Si es asi, ¢épor qué en todo el mundo aumenta el consumo, la produccién y el trafico se
ha esparcido ampliamente?”5.

Por otra parte, la Secretaria General de la Organizacién de Estados Americanos, en su informe “El
Problema de las Drogas en las Américas6” de 2013, plantea la posibilidad de abrir el debate sobre
las drogas y considerar politicas o aproximaciones no tradicionales. El alto nivel de violencia
asociado al narcotréfico, es uno de los factores que impulsa a diversas autoridades a cuestionar el
modelo hasta ahora aplicado casi irrestrictamente en la region.

Bajo el paradigma de reduccién del riesgo o minimizacién de los dafios, se promueve la adopcidn
de politicas orientadas a reducir la importancia de la justicia penal en el control de éstas,
enfatizando la necesidad de reducir los dafios a Ia salud, la seguridad y el bienestar de los
individuos y la sociedad, favoreciendo la Optica de tratar el consumo de drogas como una
cuestion de salud publica, de reducir el consumo con campafias de prevencién basadas en la
evidencia y de alentar la experimentacién con modelos de regulacion legal de ciertas drogas.

Reconoce también las particulares caracteristicas que presenta el problema de las drogas en los
distintos pafses, atendiendo a si se trata de paises en los que predomina la produccién, el transito

® Cumbre de las Américas realizada en Abril del 2012
® Secretaria General de la Organizacion de Estados Americanos. £/ Problema de las Drogas en las Américas. OAS Cataloging-in-
Publication Data. 2013
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o el consumo de sustancias prohibidas, por lo que se recomienda que dicho problema sea
abordado de manera diferenciada y flexible por los respectivos paises.

La propia Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, en 2009 sefialaba en su
publicacién “Un Siglo de Fiscalizacién de Droga”, que la politica internacional de drogas ha
obtenido importantes logros, pero que también ha originado una serie de consecuencias
indeseadas. Luego de un sostenido aumento en la produccidén, trafico y consumo de
estupefacientes entre las décadas de 1960 y 1990, las cifras se han estabilizado desde 2000. A la
misma conclusién arriba el Informe Mundial sobre las Drogas del afio 2012.

El amplio consenso alcanzado por las naciones ha permitido enfrentar de buena manera el
problema del narcotrafico transnacional. Sin embargo, entre los paises en desarrolio,
principalmente en Sudamérica y Africa, la demanda ha ido en aumento, en particular la de
cannabis y cocaina. Asimismo, el objetivo planteado por la Convencién Unica, de limitar el uso de
sustancias controladas a fines cientificos y terapéuticos, no ha sido logrado. Entre las
consecuencias inesperadas que la aplicacién del régimen ha generado, sefiala:

= (Creacion de un mercado negro de drogas
= Desvio de recursos desde el sector salud para financiar el aparato persecutor

= Desplazamiento geogréfico o “efecto globo”, al establecer controles mas estrictos en un
lugar del planeta, la produccion de drogas se traslada a otro en que la regulacidn es mas laxa

= Reemplazo de sustancias, como consecuencia del control sobre ciertas sustancias, se
elaboran nuevas sustancias sintéticas que no se encuentran sefialadas en las listas de
estupefacientes y sicotrépicos controlados.

= Estigmatizacién y marginalizacion de los usuarios de drogas

Concluye el informe que para tener éxito es necesario reafirmar los principios sobre los que se
sustenta el sistema internacional de control de drogas (multilateralismo y proteccion de la salud
publica), llevar a cabo simultdneamente labores de persecucion, prevencién, tratamiento y
reduccién de dafio y mitigar las consecuencias indeseadas.

Esta forma de abordar el problema de las drogas, implica abandonar la idea de que la Unica meta
posible de una politica de drogas es lograr una abstinencia total. En tal sentido, si bien tiende a
disminuir el consumo de drogas en la poblacidn, “el énfasis estd puesto en disminuir, en la mayor
medida posible, los dafios asociados al consumo de tales sustancias. Esto no significa decir que la
reduccion de dafios y la abstinencia sean mutuamente excluyentes, pero si que esta abstinencia no
es el unico objetivo aceptable o importante7”.

Algunos casos de aplicacién practica del modelo de reduccién de dafios lo constituyen las
experiencias de los Paises Bajos y sus programas de metadona para estabilizar, desintoxicar y
tratar a los usuarios de heroina; la de Berna y Basilea en Suiza, donde se establecieron los

7
Inchaurraga, Silvia. Drogas y Politicas Publicas: El modelo de reduccién de dafios. Editorial Espacio. Buenos Aires. 2011. p. 16
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primeros “drug rooms”, sitios donde los usuarios de drogas pueden estar juntos y obtener
equipos de inyeccidn limpios, preservativos, informacion y atencion médica, entre otras cosas; y
lo implementado en Australia del Sur, Alemania y Paises Bajos, donde se ha introducido de facto a
través de una decisién de politica criminal, la descriminalizacién de pequefias cantidades de
cannabis como estrategia de reduccién de dafios.

5. COSTOS RELACIONADOS CON EL CONTROL, PREVENCION Y
REHABILITACION DE DROGAS

La necesidad de estimar el costo social vinculado al consumo y tréafico de drogas ilegales, ha sido
reconocido y destacado en estudios de organismos nacionales e internacionales. Una valoracidn
adecuada de estos costos requiere considerar diversos indicadores, que reflejen aspectos
relativos a la prevencion, rehabilitacién, pérdida de productividad y control del delito.

En este sentido, la Comisidn Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD) de la
OEA elabord una metodologia de estimacién de costos para ser aplicada por los Estados
miembros de dicho organismo, basada en “pardmetros de costos comparables en toda Ia regiény
asi obtener informacién confiable para el disefio de estrategias de politica publica. Esta
metodologia permite estimar el tamafio del problema con indicadores directos de costos,
identifica la prioridad de las areas de intervencién y detecta vacios de informacién”8.

En el plano nacional, el estudio “El costo socioecondmico del consumo de drogas ilicitas en
Chile”® , destaca la relevancia de la estimacién de costos en la planificacidn, evaluacién y disefio de
politicas publicas eficientes para una adecuada intervencién y distribucién de recursos.

El estudio costea los gastos producidos durante el afio 2006, en materias de control, prevencidn,
salud publica, pérdidas y productividad. Entre sus principales conclusiones destacan el costo total
que significo para Chile el consumo de drogas ilicitas durante el afio de estudio: Este alcanzé un
total de 266.744 millones de pesos, equivalente a 0,45% del producto interno bruto del pais. De
éste, el 47% fue destinado para el control o persecucion y sancién de ilicitos vinculados a esta
materia. El segundo item que genera més gastos para el pais fue el de reduccidn de la
productividad, que alcanza un 46%, donde se encuentran contenidas como costos directos, la
privacion de libertad por la ley de drogas, mortalidad y morbilidad por dependencia. En salud
plblica este sélo alcanza el 2% del total.

# Estudio Nacional Sobre Costos Humanos, Sociales y Econdmicos de las Drogas en Chile, 2006
® Matias Fernandez, Revista Cepal N°107, agosto de 2012
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6. HISTORIA LEGISLATIVA NACIONAL EN MATERIA DE CONTROL DE
DROGAS Y ESTUPEFACIENTES™®

La legislacidn chilena ha experimentado una evolucidn histérica en materia de control de drogas y
estupefacientes, la que comienza en el primitivo Cédigo Penal y alcanza a la vigente Ley N220.000
gue gobierna la materia y que es objeto de este estudio. Este proceso, como lo muestra la
siguiente sintesis, se caracteriza por un aumento sostenido de las penas asociadas a cada hecho
punible, asi como también la incorporacién de nuevas conductas penalizadas, en razén de los
cambios que ha experimentado en las Ultimas décadas el fenédmeno de las drogas.

Regulacion en el Cédigo Penal de 1874

Bajo la sola vigencia del Cddigo, se sancionaba, dentro de este cuerpo normativo, en el acépite
referido a los Crimenes y Simples Delitos contra la Salud Publica, arts. 313 y 314, al que “sin hallarse
competentemente autorizado, elabore sustancias o productos nocivos a la salud o traficare con ellos,
estando prohibidos su fabricacién o trdfico, serd castigado con reclusion menor en su grado medio i
multa de ciento a quinientos pesos” (sic). Sancidén algo menor enfrentaba quien estando autorizado,
las fabricare o expendiere sin cumplir con las formalidades contenidas en los reglamentos
respectivos.

Ley N217.155 de 1969

Reconociendo la insuficiencia de las normas del Codigo Penal en materia de estupefacientes, el
' efecto altamente nocivo de su consumo y las organizaciones delictivas formadas para dedicarse su
trafico, se dicta esta ley con el fin de establecer sanciones eficaces para las multiples formas que

puede revestir el trafico de drogas.

Siempre dentro del Cédigo, esta ley mantiene en lo fundamental los tipos penales presentes hasta

‘ entonces en él, pero incorporando la nocién de “substancias estupefacientes”. Crea nuevas hip6tesis

| delictivas como la de promover o facilitar el enviciamiento de terceros; la prescripcidn injustificada

| con abuso de la profesion de médico; facilitacion de un local comercial para que terceros
concurrieran a él con el objeto de consumir estupefacientes; constituye, ademas, como agravante la
de ser el consumidor menor de 18 afios; consagra una pena accesoria para todos los delitos de
sujecion a la vigilancia de la autoridad. La pena que establece para el trafico y preparacion de
sustancias estupefacientes es la de presidio mayor en su grado medio (10 afios y un dia a 15 afios) y
multa, superior a la de la violacidon e incluso a la de la castracién y el homicidio. Por su parte, el
consumo personal y la adquisicidén o tenencia de estupefacientes para dicho corisumo no constituian
delito.

Ley N2 17.934 de mayo de 1973

 En este acdpite, se siguen, ademas de los respectivos cuerpos normativos, a: Rivacoba y Rivacoba, Manuel. Las sucesivas leyes
chilenas sobre estupefacientes en la ruta progresiva del autoritarismo. En “Gran criminalidad organizada y trafico ilicito de
estupefacientes”, Politoff, Sergio ,coordinador; Matus Acufia, Jean Pierre ,coordinador. Arrieta Concha, Nicolds. “Evolucién normativa
del Derecho chileno en materia de trdfico ilicito de droga”s. En Revista Juridica del Ministerio Pdblico N° 45, Diciembre de 2013
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Por primera vez se regula todo lo relativo al tréfico de estupefacientes en un sélo cuerpo legal fuera
del Cédigo Penal. En el mensaje presidencial, se sefialé que el aumento en el consumo y consiguiente
trafico de estupefacientes derivaba de “/a mala estructuracion de la familia y la sociedad”, siendo el
resultado “de una sociedad de consumo gue no le ofrece (a los jovenes) otros ideales que situaciones
de violencia y discriminacion”*’.

La pena establecida para el tréfico disminuye a la de presidio menor en su grado minimo a medio (61
dias a 3 afios) y multa.

Por primera vez se distingue entre sustancias productoras de graves efectos toxicos o de dafios
considerables a la salud publica y aquellas que no podrian producir tales efectos, pudiendo reducirse,
en este caso, la pena en hasta tres grados. Dichas sustancias se establecen por Reglamento, el D.S.
535 de 26 de julio de 1973.

Entre las innovaciones mas destacables es posible mencionar la presuncién de autoria en el delito de
elaboracién por la tenencia de elementos o instrumentos comiunmente destinados a tal fin; la
sancion a la conspiracién y la proposicién para elaborar o traficar estupefacientes; la alteracién del
iter criminis al sefialar que los delitos se castigan como consumados desde que hay principio de
ejecucién,

Tratandose del consumo, tampoco es penado, pero se establece un procedimiento para que el que
sea sorprendido consumiendo o en circunstancias que hicieran presumir que acaba de hacerlo, o que
portara estupefacientes, sea puesto a disposicién del Juez del Crimen, quien podria ordenar un
examen médico a fin de dilucidar si el individuo era adicto o no, sometiéndolo en el primer caso a un
tratamiento forzado de deshabituacién con o sin internamiento. En caso contrario, se le sometia a
una medida novisima: la colaboracién con la autoridad, consistente en la obligacién que se impone al
condenado de auxiliarla, durante sdbados, domingos y festivos, en las tareas de interés colectivo,
que especificamente ordene el Tribunal.

Ley N2 18.403 de 1985

Con esta ley se buscé incorporar nuevas figuras delictivas previstas en legislaciones extranjeras, en
consonancia con las conferencias internacionales de Nueva York de 1961 y de Viena de 1971, tales
como: delitos de siembra y cultivo ilegal de especies vegetales productoras de sustancias
estupefacientes o sicotrépicas, en circunstancias que hagan presumir el propésito de trafico ilicito;
apologia o propaganda a través de un medio de comunicacién o en actos publicos; y el consumo de
drogas en lugares publicos o de facil acceso, al igual que el abandono en dichos lugares de plantas,
florescencias, semillas, rastrojos u otras partes activas de vegetales productores de sustancias
estupefacientes.

Por otro lado, se mantiene Ia distincion de drogas segun su nocividad, el consumo personal
mantiene su cardcter impune y el procedimiento de Ia ley anterior, pero ahora sélo aplicable 3l
caso de “drogas duras”. Se suprime la presuncion de autoria en el delito de elaboracién de la
antigua ley, al igual que la medida de colaboracién con la autoridad. Disminuyd la alteracién del

" Historia de Ley N917.934, Biblioteca del Congreso Nacional
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iter criminis, quedando circunscrito a los delitos de elaboracidén y trafico.

Ley N2 19.366 de 1995

Introduce modificaciones en materia de tipos penales, técnicas novisimas para nuestro derecho,
pero que ya existian en Tratados como la Convencién de Viena de 1988. Se persigue ahora
combatir el delito de trafico de drogas en todas sus fases o etapas.

Sus objetivos, en términos generales fueron: adecuar la legislacién a las nuevas formas de
comisién de delitos; desincentivar la produccidn y el trafico de drogas a través de nuevas figuras
penales; otorgar mas facultades a los Tribunales del Crimen y a las Policias a través de nuevas
herramientas de investigacion; dar cumplimiento a los compromisos internacionales; y
desincentivar el consumo de drogas a través de su penalizacidn como falta cuando se realiza en
determinados sitios o lugares.

Las principales innovaciones que presenta son: creacion de los delitos de desvio de precursores y
sustancias quimicas esenciales; de suministro de hidrocarburos aromaticos a menores de
dieciocho afios; y de lavado de dinero, constituyendo esta una de sus mayores innovaciones,
entregando amplias facultades al Consejo de Defensa del Estado. En cuanto a las técnicas de
investigacidn, se crean algunos mecanismos nuevos, tales como la entrega vigilada de pagquetes o
mercaderias sospechosas a fin de individualizar y aprehender a las personas que participen en la
comision de los delitos respectivos; la figura del informante y del agente encubierto, asi como la
incorporacion de un catalogo de medidas de proteccién; la interceptacién de comunicaciones y
documentos privados y la vigitancia de personas.

Ley N2 20.000 de 2005

Entre las principales motivaciones para promulgar una nueva normativa en materia de drogas y
estupefacientes, se cuentan: la necesidad de adecuar la ley a las exigencias de la realidad nacional
y al dinamismo a que se vieron enfrentados jueces y policias en su lucha contra los delitos
relacionados a drogas; enfrentar la modificacidn y adecuacion del proceso penal en ese entonces,
que paso de ser un sistema inquisitivo por uno de naturaleza acusatoria, al igual que incorporar a
un nuevo actor, el Ministerio Publico; robustecer las penas contra los responsables de estos
delitos, proponiendo un sistema que las haga aplicables plenamente y en forma proporcional a la
magnitud, dafio y peligrosidad de los hechos; y adoptar mejores medidas para que pueda
otorgarse una oportuna y real proteccion al cooperador y testigos con el propésito de contar
efectivamente con un elemento de gran trascendencia en la prevencidn de otros delitos similares
y la obtencién de pruebas sobre el delito y sus participes.

Dentro de las innovaciones mas destacadas, cabe mencionar la creacion de la figura de
microtrafico, como un medida de justicia para quienes fueran sorprendidos con pocos gramos de
droga, a la vez que con un eminente sentido practico, persiguiendo una descongestién del sistema
carcelario nacional, dado que la anterior normativa no contemplaba una distincién entre

traficantes atendiendo a la cantidad de droga que porten. Por otra parte, se equipara la pena de
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suministro abusivo de drogas a la figura de trafico y prescripcién indebida.

Se introduce la figura del agente revelador, que ahora acompafia al informante y al agente
encubierto, y se incorpora la necesidad de determinar la pureza de la droga, a efectos de

distinguir si esta se posee para consumo personal, microtrafico o narcotrafico.
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La Ley N°20.000, que sanciona el trafico ilicito de estupefacientes y sustancias sicotrdpicas, castiga un
gran numero de conductas que van desde la elaboracién y produccién de drogas, hasta su consumo
concertado. Por otro lado, regula ciertas circunstancias que modifican la responsabilidad penal, e
incluye disposiciones relativas a las técnicas de investigacion delictual. Todo lo anterior, resulta en
una ley que presenta complejidades, tal como lo constataron tanto los organismos implementadores
como los expertos y organizaciones sociales entrevistadas.

Asimismo, |a Ley otorga funciones a una variedad de organismos relacionados principalmente con la
investigacion de los delitos, la autorizacién de siembra de ciertas especies, el régimen de bienes y el
analisis quimico de las sustancias, al mismo tiempo que sus normas son complementadas por las
disposiciones presentes en una serie de reglamentos.

El estudio identifica figuras y herramientas juridicas reconociendo aquellos aspectos que toman un
rol preponderante, los cuales fueron objeto de controversia y de observaciones, destacandose:

1. El problema de Ia licitud del consumo privado de drogas frente a la ilicitud de las vias de
obtencién

2. Complejidades en la delimitacién del delito de microtréfico

3. El analisis respecto al rol de los elementos “calidad” y “pureza” de la droga

4. Las dificultades presentes en el régimen de bienes incautados y decomisados

5. Marco legal y riesgos de la cooperacion eficaz

6. El uso terapéutico de las drogas, en especial del cannabis

7. Los Tribunales de Tratamiento de Drogas

8. Actualizacidn de la normativa sobre precursores y sustancias quimicas controladas
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1. REGLAMENTOS QUE COMPLEMENTAN LA LEY N°20.000

Varios reglamentos complementan las disposiciones de la Ley N°20.000, en materias de clasificacién
de drogas, enajenaciones y subastas, entre otros topicos que se sefialan:

Decreto Ministerio

Titulo

867 Ministerio del 19-feb-2008  “Aprueba reglamento de la Ley N2 20.000 que
Interior sanciona el tréfico ilicito de estupefacientes y
sustancias sicotrdpicas y sustituye la Ley N@

19.366".

46 820 Ministerio del 03-feb-2012  “Aprueba reglamento del Fondo Especial del

Interior Servicio Nacional para la Prevencién vy
Rehabilitacion del consumo de drogas y alcohol
para financiar programas de prevencién del
consumo de drogas, tratamiento vy
rehabilitacion de las personas afectadas por la
drogadiccién”.

14 944 Ministerio de 27-jul-2011 “Aprueba reglamento que establece un
Justicia procedimiento para la realizacion del control

periddico de consumo de  sustancias
estupefacientes o sicotrépicas, para el personal
de Gendarmeria de Chile”.

40,45 12 Ministerio del 25-jun-2010  “Aprueba reglamento de enajenaciones y

y 46 Trabajo y Previsidn subastas de inmuebles decomisados o con
Social orden de enajenacién temprana efectuados por

la Direccién General del Crédito Prendario vy
establece reglas generales asociadas a las
subastas ordenadas judicialmente”

68 1.215 Ministerio del 23-jun-2007  “Establece normas que regulan las medidas de
Interior prevencion del consumo de drogas en los

organos de la administracién del estado, asi
como el procedimiento de control de consumo
aplicable a las personas que indica, conforme a
lo establecido en la Ley n2 18.575”

24 142 Ministerio de 22-sep-2005  “Reglamento sobre interceptacion y grabacion
Transportes y de comunicaciones telefénicas y de otras formas
Telecomunicaciones de telecomunicacién”

58 1.358 Ministerio del 17-abr-2007  “Establece normas que regulan las medidas de

Interior

control de precursores y sustancias quimicas
esenciales dispuestas por la Ley N°20.000 que
sanciona el trafico ilicito de estupefacientes y
sustancias sicotrépicas”
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2. ORGANISMOS VINCULADOS A LA APLICACION DE LA LEY N°20.000

La Ley N°20.000 otorga funciones a una diversidad de organismos del Estado, relacionadas

principalmente con la etapa de investigacion de los delitos, la autorizacidn de siembra de ciertas

especies, el régimen de bienes y el andlisis quimico de las sustancias, como se aprecia en la siguiente

tabla:

* Organismo

Funcion

Servicio Agricola

Autorizar la siembra, plantacidn, cultivo y cosecha de especies vegetales del

y Ganadero género cannabis u otras productoras de sustancias estupefacientes o
sicotrépicas.
Emitir y comunicar la resolucion en caso de suspension y cancelacion de la
autorizacidn, para aquellas personas formalizadas y condenadas por delitos
de la Ley N°20.000.

Ministerio Autorizar entregas vigiladas o controladas de envios ilicitos o sospechosos.

Publico

Solicitar al juez de garantia la autorizacion para interceptar comunicaciones
telefénicas, retener e incautar correspondencia y el uso de otros medios
técnicos de investigacidn.

Autorizar a funcionarios policiales e informantes para que se desempefien
como agentes encubiertos o agentes reveladores.

Efectuar indagaciones y actuaciones en el extranjero dirigidas a recoger
antecedentes sobre delitos de la Ley.

Solicitar al juez de garantia la aplicacién de medidas cautelares.

Disponer medidas de proteccion a testigos, peritos, informantes, agente
encubierto o revelador, cooperador eficaz, o parientes, en caso de riesgo o
peligro grave.

Disponer el secreto de determinadas actuaciones, registros o documentos
durante la investigacién.

Direccion de
Crédito Prendario

Enajenar en publica subasta los bienes incautados y decomisados por los
delitos de esta ley. Destruir los bienes decomisados que carecieren de valor.

Servicios de
Salud

Recibir las sustancias estupefacientes o sicotrépicas incautadas y destruirlas
dentro de los quince dias siguientes, una vez separada una cantidad
técnicamente suficiente para realizar su analisis.

Remitir al Ministerio Publico un protocolo de analisis quimico de la sustancia
- que identifique su peso o cantidad, naturaleza, contenido, composicién y
grado de pureza - y un informe acerca de los componentes tdxicos y
sicoactivos asociados, los efectos que produzca y su peligrosidad.

Subsecretaria del
Interior

Llevar un registro especial de productores, importadores y exportadores de
precursores o sustancias quimicas esenciales susceptibles de ser utilizadas
para la fabricacidn ilicita de drogas estupefacientes o sicotrépicas.

Servicio Nacional
parala
Prevenciény
Rehabilitacion

del Consumo de

Emitir su parecer en la audiencia en la cual se destinan bienes incautados a
una institucién privada sin fines de lucro relacionada con la prevencién,
tratamiento y rehabilitacion, o con el control del trafico ilegal de
estupefacientes.

Recibir el producto de la enajenacion de los bienes y valores decomisados,
los que irdn a un fondo especial, con el objetivo de ser utilizados en
programas de prevencion del consumo de drogas, tratamiento vy
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‘ Drogas y Alcohol rehabilitacidn,

Asimismo, otros organismos intervienen en materias de la Ley N°20.000 en razén de sus labores
esenciales, como la Defensor{a Penal Publica, Carabineros, Policia de Investigaciones y Tribunales de
Justicia. Finalmente, el Instituto de Salud Publica también participa en asuntos relacionados con la
Ley, en cumplimiento del Convenio suscrito con los Servicios de Salud, para efectuar analisis quimicos
de ciertas sustancias.

3. ANALISIS JURIDICO DE LAS PRINCIPALES DIFICULTADES DE LA LEY
N°20.000

a. EL PROBLEMA DE LA LICITUD DEL CONSUMO PRIVADO Y SUS VIAS DE
OBTENCION

La Ley N°20.000 sanciona el consumo de drogas sélo si este se lleva a cabo en lugares publicos o
en lugares privados de manera concertada. Por lo anterior, se considera licito el consumo
personal y grupal espontdneo cuando se efectda de forma privada. Sin embargo, existe discusién
respecto a la licitud de las vias de obtencidn ¥, en general, de los actos preparatorios al consumo.

El articulo 1°, que sanciona, entre otras conductas, a quien elabore, fabrique, transforme
sustancias o drogas estupefacientes o sicotrdpicas, no distingue si dichas conductas son realizadas
para satisfacer un consumo personal o con intencion de traficar. Asimismo, el articulo 3° castiga a
quienes trafiquen drogas, englobando dentro del concepto “traficar” una gran variedad de
conductas, incluyendo la importacion, transporte, adquisicién y transferencia, sin excepciones
relativas al uso personal.

Por otro lado, si bien la sancién que contempla el articulo 4° excluye los casos de posesion,
transporte, guarda y porte cuando se justifica que la droga estd destinada al Uuso o0 consumo
personal exclusivo y préximo en el tiempo, el articulo 50° castiga el porte y tenencia de drogas en
lugar publico como falta. Por lo anterior, sélo el porte, en lugar privado, de pequefias cantidades
para el uso personal sefialado, seria licito.

En ese sentido, el espiritu de la ley no era hacer punible una afectacién puramente personal
producida por la droga. No obstante, esa finalidad no se estaria cumpliendo, porque de todas
formas el consumidor requiere tener acceso a la sustancia, comprarla, cultivarla, proveérsela de
algan modo. En opinién del juez de Garantia Sr. Jaime Salas:

“La ley efectivamente hoy dia establece que el consumo no es penado, eso es una realidad, pero

écudl es el problema? tu tienes que comprar la droga. (...) El consumidor siempre va a tener que
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vincularse con el proveedor, y el proveedor es un narcotraficante”. Jaime Salas, Juez de Garantia
del XV Tribunal de Garantia de Santiago.

La Defensoria Nacional coincide con esa vision, al considerar un nudo legislativo importante, por
un lado, la afirmacién que hace la ley de que el consumo privado no esté penalizado y por otro, el
problema del cultivo y, en general, el poder consumir sin delinquir.

“La hipdtesis de que el consumo en Chile no estd sancionado es una hipdtesis bastante irreal, por
decirlo de alguna manera, puesto que cémo tu llegas a consumir si no puedes cultivar, y para
cultivar requieres una autorizacion que te la da el SAG, que no la ha dado nunca”. Francisca
Werth, Jefa del Departamento de Estudios, Defensoria Nacional.

Para la Fiscalia Nacional una via probable de solucién a este nudo legal seria explicitar en la ley
que los actos preparatorios de un acto licito no pueden ser considerados ilicitos. De este modo,
las conductas que llevan a la obtencién de la droga para un consumo no penado por la ley,
tampoco serian penadas.

“Siyo voy a llevar droga para poder consumir en forma privada y eso no es punible, ¢por qué va a
ser punible el acto preparatorio de eso que es transportarla para consumirla? Eso es lo que se
denomina consuncién inversa. Desde esa perspectiva tal vez sea bueno explicitarla. Pero yo, desde
mi humilde perspectiva, yo creo que eso estd en la ley.” Jorge Valladares, Director de la Unidad
Especializada en Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrdpicas de la Fiscalia Nacional.

La jurisprudencia ha sefialado algo similar, al sostener que si el acto preparatorio es sancionado
por la ley, debe serlo cuando éste prepara un ilicito penal, y no una conducta licita, como es el
consumo privado. En este sentido, se ha razonado que:

“Sobre la base de que los actos preparatorios son, en principio, impunes, resulta de una 6gica
evidente que en los casos de excepcidn en que los mismos son penados debe consistir en la
preparacion de un ilicito penal, pero en ningin caso de una conducta atipica”. Corte Apelaciones
de Copiapd, 2007 mayo 17. Rol. n2 54-2007*.

Sin embargo, la jurisprudencia ha sido oscilante en esta materia, existiendo en dicho fallo, un
voto de minoria que, refiriéndose a la figura del articulo 50 inciso 3° de la Ley N°20.000, y citando
una sentencia de la Corte de Apelaciones de Santiago™, sefala que ésta ha sido concebida para
castigar el porte o tenencia de la droga en lugares publicos, con independencia de que su
consumo se verifique en tales recintos. Para esta postura no seria relevante que el acto en
cuestién sea preparatorio de un acto licito, como el consumo privado, o de un acto ilicito, como
el consumo en un lugar publico.

. i . 14
En el documento elaborado para este Estudio por la I. Corte de Apelaciones de Valparaiso™,
respecto de la figura del articulo 50 de la Ley, esto es, la falta de consumo y porte en lugares
publicos, se sefiala que no debiera sancionarse el “porte” y la “compra”, cuando es para un

2 considerando Quinto. http://legisinforma.com/legischile/Jurisprudencia/JUNIO/13.htm

3 Corte de Apelaciones Santiago Sent. de 2. 1. 2007. Ro! 2465-2006 Rev. Procesal Penal N°55

" Dacumento elaborado por la Corte de Apelaciones de Valparaiso en base a conclusiones obtenidas en reunién sostenida con Jueces
de Garantia de Valparaiso y Vifia del Mar.
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consumo privado. Ese trayecto constituiria lo que técnicamente se conoce como “consuncién
inversa", y por ende, no corresponderia su castigo.

En definitiva, si bien existe acuerdo por parte de la Fiscalia y de la Defensoria Penal Piblica
respecto a que no deberian sancionarse los actos preparatorios de un acto licito, la jurisprudencia
no ha sido uniforme, por lo que el debate no est completamente resuelto.

i) Cultivo y autocultivo en la Ley N°20.000

El articulo 8° de la Ley N°20.000 sanciona con pena de cdrcel y multa a quien, “careciendo de la
debida autorizacién, siembre, plante, cultive o coseche especies vegetales del género cannabis u
otras productoras de sustancias estupefacientes o sicotrépicas”. Lo anterior, a menos que
justifique que dichas especies estan destinadas a su uso o consumo personal exclusivo y préximo
en el tiempo, caso en el cual se sanciona de acuerdo a las faltas contempladas en el articulo 50 y
siguientes.

La redaccién del articulo 8° es similar a la del articulo 2° de la Ley N°19.366, no existiendo
cambios, por ende, en el régimen penal asociado a la conducta de cultivo. Sin embargo, difiere en
su tratamiento del antiguo articulo 2° de Ia Ley N°18.403, que incluia como elemento del tipo la
existencia de circunstancias que hagan presumir el propdsito de trafico ilicito.

“La Ley 18.403, en relacidn af cultivo, decia que serd sancionado quien siembre, plante, cultive o
coseche, en circunstancias que hagan presumir la intencién de traficar. Es decir, esa redaccidn era
mucho mds sana, por decirlo de alguna manera, que la que hay ahora”. Pedro Mendoza, abogado
defensor en materia de faltas de Ia Ley N°20.000.

Hoy en dia la intencidn de traficar no estd comprendida en el articulo relativo al cultivo de
cannabis o de las otras especies sefialadas, por tanto, no es pertinente la razén por la cual se
cultiva, y el uso o consumo personal exclusivo y préximo en el tiempo es la Unica causal
contemplada en la norma que puede aminorar la sancién penal, transformando al delito en falta.

Lo anterior tiene como consecuencia que el autocultivo, es decir, un cultivo para el consumo
personal exclusivo y proximo en el tiempo, en la actualidad no es considerado licito por la Ley.

Frente a la posibilidad de permitir el autocultivo licito, se observaron distintas posiciones. Asi, se
sefialan las desventajas que podrian presentarse:

“El autocultivo no es una de las soluciones para esto. Porque, primero el Estado pierde toda la
posibilidad de controlar la produccién interna del cannabis y sobretodo el tema de la calidad o
porcentaje de pureza que pueda tener, el nivel de toxicidad”. Jorge Valladares, Director de I3
Unidad Especializada en Tréfico ilicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas de la Fiscalia

Nacional.
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En contraposicion a esa postura, otros indican las ventajas que podria tener un potencial
autocultivo legal, frente al problema del narcotrafico, considerando la masividad que tiene el
consumo de cannabis y la experiencia en el ambito penal de drogas.

“Mi principio bdsico es aplicar la ley, eso no lo dudo, pero a titulo personal {...) no es mala idea,
porque permitiria, si esto se regula, no es una chacota, sino que someterlo a un régimen legal
muy, muy, muy estricto, permitiria cortar el vinculo con el narcotraficante”. Jaime Salas, Juez de
Garantia del XV Tribunal de Garantia de Santiago.

En un sentido coincidente se pronuncia la Defensoria, sefialando que hoy en dia, la mayoria de
las veces la conducta de consumir puede llegar a ser un delito, debido a este nudo legal existente
entre la licitud del consumo privado y proximo en el tiempo, y el problema del cultivo.

“Uno debiera pensar que ahi podria haber una regulacion un poco mds flexible que permitiera un
cultivo moderado, determinado, pero esa ya es una ponderacion que va muy unida al hecho que
se haya decidido no penalizar el consumo”. Francisca Werth, Jefa del Departamento de Estudios,
Defensoria Nacional.

El articulo 9° de la Ley N°20.000, por su parte, regula fa autorizacién mencionada en el articulo 8°,
seflalando que es el Servicio Agricola y Ganadero el encargado de otorgarla. Sin embargo, hasta
el dia de hoy no existiria ninguna autorizacidn otorgada.

Si bien el Servicio Agricola y Ganadero en una oportunidad concedié una autorizacidén para
cultivar cannabis, a la sociedad Agrofuturo Limitada, para llevar a cabo un proyecto de uso
medicinal, ésta fue revocada. Por tal motivo, actualmente existe un proceso en tramitacién ante
los Tribunales de Justicia. La justificacidn que invocd el SAG para revocar la autorizacidn, fue que
el Instituto de Salud Publica habia sefialado que si a futuro se solicitaba registro sanitario para
productos que contuvieran Cannabis o Dronabinol, éste seria denegado, por lo que el destino del
producto quedaba vacio.

“La finalidad que ellos presentaban (Agrofuturo), era una finalidad que excedia las facultades
nuestras. Y cuando ese otro que si tiene las facultades se pronuncié diciendo que no iba a
conceder ese permiso, bueno, nosotros nos dimos cuenta que no podiamos persistir en la
autorizacion”. Pablo Willson, Jefe de la Divisién Juridica, Servicio Agricola y Ganadero.

En cuanto a las autorizaciones en general, el Servicio Agricola y Ganadero sefala que la principal

dificultad es que la Ley no indica fin o fines especificos para los cuales el Servicio deba otorgar la

autorizacién para cultivar cannabis u otras especies sefialadas en la Ley.

“El SAG tiene su dmbito de competencia en la produccion agricola, pecuaria, forestal, por lo tanto
esta ley nos da unas atribuciones que son alejadas al quehacer normal del SAG y especificamente
nos da la facultad de autorizar cultivos {...) bajo nuestro criterio, y no bajo un criterio que debiera
estar creo yo en la ley”. Federico Errazuriz, Jefe de la Divisién Gestidn Institucional, Servicio
Agricola y Ganadero.

En relacidn con las autorizaciones, durante la tramitacion de la Ley N°20.000, se agregd una parte
final al articulo 9°, referida a las resoluciones judiciales por delitos establecidos en esta ley. La Ley

.
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N°19.366 ya disponia que los Tribunales debian comunicarlas al SAG tan pronto se encontraran
firmes, para efectos de no otorgar, suspender, o cancelar la autorizacién de ciertas personas, sin
embargo la Ley N°20.000 agregd la obligacién del SAG de dictar una resolucién declarando tal
situacidn y ademas, de comunicarla a los interesados.

“Es una tarea que hacemos y que es una tarea que le hemos dado tantas vueltas de qué valor
agrega, en qué ayuda, y la verdad es que no agrega valor a la comunidad, en nada”. Pablo
Willson, Jefe de la Divisién Juridica, Servicio Agricola y Ganadero.

Willson enfatiza que la obligacion se presenta como una carga sin valor. Ademas de lo anterior,
seflala que, muchas veces, los condenados son personas de paises limitrofes que no tienen
domicilio en Chile, por ende, éste termina siendo el de la Defensoria Penal, por lo que el SAG
envia la resolucién a la direccion de la Defensoria, sabiendo que claramente la persona no esta
ahi.

ii} Proyectos de ley en materia de autocultivo y consumo personal

Actualmente se encuentra en tramitacién en primer trdmite constitucional en el Senado, el
proyecto de ley Boletin N° 8510-07, que modifica el articulo 50, estableciendo una exencién de
responsabilidad penal para quien cultive en su domicilio especies del género cannabis sativa,
siempre que sea para su consumo personal y/o uso terapéutico. Asimismo, extiende la exencién
a quienes porten o transporten una cantidad definida de la droga, encomendandole al
reglamento su determinacién.

Asimismo, se encuentra en primer tramite constitucional en la Cdmara de Diputados, el proyecto
de ley Boletin N° 6686-25, que autoriza el uso terapéutico de la marihuana, permitiendo a los
pacientes la tenencia de una planta para estos efectos, en la medida que tres facultativos

médicos receten su utilizacién, y aumenta las penas al microtrafico.
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b. DELITO DE MICROTRAFICO: COMPLEJIDADES EN SU DELIMITACION

El delito de microtréfico fue una de las novedades introducidas por la Ley N°20.000. Fue creado
en respuesta a las deficiencias constatadas en la aplicacion de la Ley N°19.366, que decian
relacion con la rigidez de las penas establecidas para los traficantes y con el hecho de que no
existian penas diferenciadas para quienes eran sorprendidos con unos pocos gramos de drogasls.

De este modo, se introdujo el articulo 4°, que castiga a quien, sin la competente autorizacién,
posea, transporte, guarde o porte consigo pequefias cantidades de drogas o de materias primas
que sirvan para obtenerlas, a menos que justifique que estan destinadas a la atencién de un
tratamiento médico o a su uso o consumo personal exclusivo y préximo en el tiempo.

Asimismo, el articulo 4° en su inciso segundo, castiga a quien adquiera, transfiera, suministre o
facilite a cualquier titulo pequefias cantidades de drogas o materias primas, con el objetivo de
que sean consumidas o usadas por otro.

Se ha planteado la dificultad para distinguir y delimitar el contenido del delito de microtrafico con
relacion al delito de tréfico y a la figura de consumo personal, en especial por el concepto de
“pequefias cantidades” y significado de la frase “uso o consumo personal exclusivo y préximo en
el tiempo”.

i)  Distincién microtrafico - trafico

En cuanto a la distincidon entre el microtrafico y el delito de trafico del articulo 3°, no existe
consenso entre los implementadores, en especial, respecto a la complejidad de la delimitacién
de los contenidos para la correcta aplicacién del delito que corresponda y la inseguridad juridica
que esto produce.

Al efecto, el juez Salas, por ejemplo, manifiesta la gravedad de este problema, en especial
teniendo en consideracién el imperativo que para el Derecho Penal tiene, desde el punto de
vista de sus principios fundantes, el que toda conducta sancionada esté claramente establecida
enlaley.

“La ley no establece criterios que permitan distinguir la figura del trdfico del microtrdfico. La
verdad es que estd entregado a la discrecionalidad del tribunal, a la mayor o menor frecuencia de
la comision de estos delitos.” Jaime Salas, Juez de Garantia del XV Tribunal de Garantia de
Santiago.

En el documento elaborado para este estudio por la |. Corte de Apelaciones de Valparaiso, se
expreso la necesidad de reestructurar la figura, afirmando que el criterio "pequefias cantidades”
seria muy amplio y subjetivo. También se sugirid agregar otros parametros, objetivos y

5 Historia de la Ley N°20.000, pdgina 9. Disponible en sitio web de la Biblioteca del Congreso Nacional.
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demostrables, para poder determinarlo con mayor exactitud. Por ejemplo, se indicé que podrian
utilizarse los mismos criterios que distinguen el microtrafico del consumo personal, es decir,
calidad y cantidad de droga, pureza y circunstancias tales como el lugar donde se realiza la
operacion, las personas que participan y todo otro antecedente que sirva para el efecto.

Sin duda, el elemento clave para la distincién es el concepto “pequefias cantidades” de droga, el
cual serd comentado en el punto subsiguiente, luego de abordar la diferencia entre consumo
personal y microtréfico.

i)  Distincién entre consumo personal y microtréafico

Respecto a la distincion del delito de microtréfico de la figura del consumo personal, la Ley
permite la posesién, transporte, guarda y porte de pequefias cantidades de droga para uso o
consumo personal exclusivo y proximo en el tiempo. Sin embargo, no define qué entiende por
dicho uso, sino que sélo aporta ciertos criterios que permiten descartarlo, en los siguientes casos:

®  Cuando la calidad o pureza de la droga poseida, transportada, guardada o portada no
permita racionalmente suponer que esta destinada al uso o consumo descrito, o

= Cuando las circunstancias de la posesidn, transporte, guarda o porte sean indiciarias del
propdsito de traficar a cualquier titulo.

De este modo, son dos los aspectos consagrados por la Ley al momento de analizar si el consumo
es personal, exclusivo y préximo en el tiempo: la calidad o pureza de la droga, aspecto que sera
analizado en el apartado siguiente; y las circunstancias indiciarias del propésito de traficar.

En cuanto a estas dltimas, y profundizando en la redaccion del articulo, Valladares indica que
existe claridad en la ley y considera al articulo 4° como ilustrativo en el sentido de distinguir las
conductas. Asi, respecto al porte de pequefias cantidades, sefiala que existen casos que
claramente van hacia la linea del microtréfico, a lo menos. Por ejemplo, cuando dicho porte va
acompafiado de ciertas circunstancias, como la venta, la dosificacién, o la circunstancia de
encontrarse llamando por teléfono u operando en alguna negociacion.

“Claramente ahi no tenemos sélo el mero porte, hay otras circunstancias, que es el porte
circunstanciado del que habla la ley. Entonces la ley diferencia. Yo creo que aqui lo que ha habido,
quizds, es poca capacidad de ver el mensaje que estd clarisimo, para mi, en la ley”. Jorge
Valladares, Director de la Unidad Especializada en Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotrdpicas de la Fiscalia Nacional.

En la misma linea, también se ha planteado que la ley no contemplaria aquellos casos en que las
personas consuman grandes cantidades de droga, sin ser traficantes o microtraficantes.

“Cuando (hay) una persona muy drogodependiente, que uno la vea con una bolsa con 60

papelillos, es claramente entendible que es consumo para ella y probablemente se lo consuma en
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un dia. Pero nadie le va a creer. Ahora, por otro lado, se corre el riesgo de que las personas que se
dedican al trdfico siempre aleguen consumo. Pero una persona que consume en altas dosis
también se ve el deterioro fisico. Si uno ve la historia de las personas, uno visita su casa, no tiene
ningtn elemento de lujo... Uno se da cuenta cuando las personas son traficantes”. Asistente
Social, Centro de Tratamiento de Salud Mental.

En este sentido, cobra especial relevancia lo manifestado por la Policia de Investigaciones y
Carabineros, respecto a las circunstancias, realidad situacional y criterio de justicia. En efecto, la
PDI sefiald que cuando no existe circunstancia previa, si no hay otros elementos, lo mas probable
es que sea considerado consumo y no microtrafico.

iii) Definicion de “pequenias cantidades” y gramajes

El concepto de “pequefias cantidades” resulta crucial al momento de analizar y definir el delito
de microtrafico, y por consiguiente sus deslindes con el de tréfico y la figura de consumo
personal. Sin embargo, la falta de definicion en la Ley ha provocado que distintas
interpretaciones se manifiesten, algunas considerando la pertinencia de dicha técnica y otros
sosteniendo la necesidad de objetivarla.

En declaraciones vertidas en el documento elaborado para este estudio™®, ciertos jueces de
garantia sefialaron el problema consistente en la relacidn que existe entre la cantidad de droga
decomisada y el procedimiento que se utiliza, el cual puede ser monitorio, simplificado u
ordinario, ya que la eleccién de éste “queda entregada a las politicas criminales del Ministerio
Publico, lo que puede, incluso, variar de region en regién”. A continuacion, seiialan que “podria
estudiarse la posibilidad de que los mdrgenes de la droga que se decomise determine en
definitiva la penalidad a aplicar. Lo que, de paso, solucionaria la problemdtica del
‘microtrdfico™ .

Frente a dicha propuesta de los jueces, algunos implementadores de la Ley consideran
inconveniente establecer cantidades, a la vez que indican la necesidad de incorporar nuevos
pardmetros y criterios. Por ejemplo, en opinion de Jorge Valladares, la definicidn estricta sobre la
base de dividir en cantidades conlleva el riesgo de adaptacidn de Ia conducta.

“Creo que, implicitamente, al hacer una definicion de esa naturaleza uno lleva un mensaje
criminégeno, en términos de proponer una conducta que se puede adaptar para burlar la ley”.
Jorge Valladares, Director de la Unidad Especializada en Tréfico llicito de Estupefacientes y
Sustancias Sicotrdpicas de la Fiscalia Nacional.

En el mismo sentido se pronuncia Nicolas Arrieta, Asesor Juridico de la Seccién Operaciones 0.5.7
de Carabineros, al sefialar que la experiencia comparada indica que, frente a este sistema, los
narcotraficantes transportan sélo la cantidad de droga que les permite ser detenidos como

16 . , . . <z .
Documento elaborado por la Corte de Apelaciones de Valparaiso en base a conclusiones obtenidas en reunién sostenida con Jueces
de Garantia de Valparaiso y Vifia del Mar.
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consumidores o como microtraficantes. De forma similar opina la Jefa del Departamento de
Estudios de la Defensoria Penal Publica, quien indicé que al poner un corte, las personas se
orientan al limite y no es tan dificil burlar la norma. Asimismo, indica los aspectos positivos de un
modelo flexible.

“Pienso que un modelo en donde se le dan mds herramientas al juez es un mejor modelo, puesto
que permite una ponderacion en el fondo, mds real y mds al caso concreto y no amarra”.
Francisca Werth, Jefa del Departamento de Estudios, Defensoria Nacional.

En un sentido similar se pronuncié la PDI, al sefialar que el establecer cantidades provocaria que
se trafique mas, pero con menos cantidad. Asimismo, destacan la importancia de las
circunstancias que rodean al delito - aquellas conductas que se van asociando y que tiene que
ponderar el juez, y también la realidad situacional de cada lugar. De este modo, estos elementos
priman en el analisis por sobre el establecimiento de gramajes determinados a priori.

La realidad geogréfica es un elemento considerado de suma relevancia por los entrevistados de la
PDI y Carabineros, ya que permitiria al juez analizar la cantidad de droga en funcion del contexto
local. Por lo anterior, indican que un sistema de tablas o gramajes fijo para todo el pais no seria
conveniente y valoran la entrega que hace la ley a los jueces para decidir cudndo estaremos en
presencia de un delito de microtrafico o tréfico.

“Entregarle a los jueces el buen criterio, (...} yo creo que eso es sano, porque nosotros tenemos
una situacion muy diferente a la de otros paises, que es basicamente, Chile tiene 4.200 kildmetros
de largo, no es lo mismo, nosotros no podemos comparar la realidad de Arica con la de Punta
Arenas”. Nicolas Arrieta, Asesor Juridico de la Seccién Operaciones Q.S.7, Carabineros de Chile.

Para la Defensoria, el corte en términos de gramaje tiene la ventaja de que es objetivo, pero
tiene la desventaja que la ponderacidn que puede hacer el juez para matizar con ciertos factores
se limita. A su vez, en su opinidn, en nuestro sistema dicha ponderacidon y adecuacion al caso
concreto existe como una herramienta valiosa. Sin embargo, tiene la desventaja de la
indeterminacién y la ausencia de criterios uniformes.

El juez Jaime Salas, frente a la pregunta de si es conveniente establecer gramajes determinados
en la figura, sefiala la utilidad de agregar otros parametros legales que permitan establecer una
diferencia entre el microtrafico y el consumo personal.

“No sé si cantidades, pero a lo mejor otros criterios legales que permitirian determinar la
diferencia. Para mi el microtrdfico tiene que ver con el tipo que tiene contacto directo con el
consumidor, y probablemente a un tipo de esa naturaleza le podriamos encontrar una cantidad
importante de droga, pero eso no le resta su cardcter de microtraficante”. Jaime Salas, Juez de
Garantia del XV Tribunal de Garantia de Santiago.

Por su parte, el informe encargado por la Defensoria Penal Pdblica a la Universidad Diego
Portales, sobre la Ley N°20.000, en el cual se estudiaron alrededor de 1300 sentencias sobre los
delitos de este acapite, concluye acerca de la existencia de ciertas directrices al momento de
distinguir los delitos con relacién a las cantidades incautadas. En sintesis, se pudo concluir que

existe una tendencia a considerar que una cantidad superior a los 10 gramos seria incompatible
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con el consumo individual; y que una cantidad mayor a los 100 gramos estaria orientada hacia el
trafico, siendo el espacio intermedio mas orientado hacia el microtrafico.

Lo anterior da ciertas luces respecto a lo que consideran los tribunales hoy en dia, en términos de
tendencias, sin embargo, tal como lo consigna dicho informe, las circunstancias del caso,
expresadas en la forma de criterios cualitativos - tales como pluralidad de drogas, ocultamiento
de éstas, su dosificacion y dinero incautado - también tienen incidencia en la calificacion de la
conducta”’.

iv) Nuevas herramientas

Tanto el juez Salas como la Defensoria Penal, estiman que seria conveniente agregar nuevas
herramientas en el andlisis del microtrafico y de los delitos con los que deslinda. Asi, por una
parte, la visidn del juez propone agregar indicios y no limitarse a la cantidad de droga incautada,
por cuanto si bien éste es un factor no menor, podria ser equivoco.

“Porque permite a veces pasar por traficante a un tipo que es un simple adicto, un tipo enfermo
{...) al otro tipo digamos, el gestor de la empresa, generalmente ni siquiera tiene droga”. Jaime
Salas, Juez de Garantia del XV Tribunal de Garantia de Santiago.

Por ello, sugiere incorporar factores indicativos de trafico, que puedan primar sobre la cantidad
de droga objeto del delito. Salas indica que, por ejemplo, al allanar un domicilio se pueden
encontrar ciertos elementos, tales como pesas digitales, usleros, harina o bicarbonato que serian
factores que indican que alli hay una empresa dedicada a la fabricacion de la droga, sin perjuicio
de la cantidad de droga que se incaute.

Por otra parte, para la Defensoria una posible solucidn seria avanzar en perfilar las figuras tipicas
y su gravedad, y, en funcidn de ello, asignar consecuencias juridicas. Asimismo, sugiere agregar
nuevos elementos en la Ley que permitan incorporar criterios que los jueces puedan valorar,
proponiendo, al efecto, un sistema mixto que combine factores objetivos con circunstancias de
regulacién.

“En esas mismas figuras precisar los criterios que, no necesariamente (...), van a ser sélo objetivos
o sélo valoracion, sino que se puede establecer cierta mezcla, probablemente quizds un criterio
sea objetivo, con causales de excepcion, o circunstancias excepcionales de regulacién”. César
Ramos, abogado del Departamento de Estudios, Defensoria Nacional.

17Ley 20.000: Trafico, microtréfico y consumo de Drogas: Elementos Juridicos y socioldgicos para su Distincidn y Defensa. Informe Final
de Investigacién. Informe de la Universidad Diego Portales para la Defensoria Penal Publica, pagina 146.
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v) Proyectos de ley sobre microtrafico

Existen dos proyectos de ley que proponen introducir modificaciones a la figura del microtréfico.
El primero, Boletin N° 7368-07, que aumenta la penalidad de dicho delito cuando es cometido en
zonas limitrofes. El segundo, Boletin N° 7956-07, que extiende la aplicacién de las medidas
alternativas de la Ley 18.216" a quien, siendo dependiente del consumo de droga, sea
condenado por el articulo 4°. Ambos se encuentran en primer trdmite constitucional en el
Senado.

C. CALIDAD Y PUREZA DE LA DROGA EN LA LEY N°20.000

El concepto de calidad y pureza es mencionado en el articulo 4° de la Ley. Dicho articulo castiga a
quien, sin la competente autorizacidn, posea, transporte, guarde o porte pequefias cantidades de
droga, a menos que justifique que estan destinadas a un tratamiento médico o a su uso o
consumo personal exclusivo y préximo en el tiempo.

El'inciso final del articulo entrega luces sobre lo que se debe entender por uso personal exclusivo
y proximo en el tiempo, y es ahi donde se hace referencia a los conceptos que tratamos en este
apartado, al sefialar que se entendera que no concurre éste, “cuando la calidad o pureza de la
droga poseida, transportada, guardada o portada no permita racionalmente suponer que esta
destinada al uso o consumo {(...)".

Por otro lado, la Ley en sus articulos 41° y 43° sefiala que las drogas y materias primas incautadas,
deben ser entregadas al Servicio de Salud que corresponda y destruirse en el plazo de 15 dias,
una vez separada una cantidad suficiente para la elaboracién de un protocolo de anilisis quimico.
Dispone ademas, que este protocolo debe ser remitido al Ministerio Pdblico y debe contener la
identificacién del producto, su peso o cantidad, naturaleza, contenido, composicién y grado de
pureza.

i)  Visiones sobre el rol de la “calidad y pureza” de la droga en la Ley N°20.000

Existe discusion sobre el papel que cumple la calidad y pureza de la droga en la Ley. En general,
no se advierte consenso ni claridad respecto a este elemento. Al respecto, la Defensoria constata
el debate y advierte de las posibilidades.

18 s P . N " P . . .2 P .
Tales como remision condicional, reclusién parcial, libertad vigilada, expulsién del pais, prestacion de servicios en beneficio de la

comunidad.
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“Lo de la pureza también ha sido discutido porque de alguna manera tu dices bueno, écudl es el
criterio? Mientras mds pura mds mala, pero a lo mejor el criterio podria ser al revés, tu podrias
decir mientras menos pura peor. Entonces también ahi hay debate”. Francisca Werth, Jefa del
Departamento de Estudios, Defensoria Nacional.

Dentro de las distintas visiones identificadas, cabe destacar que, para algunos, los conceptos de
calidad y pureza serian determinantes en la calificacién del hecho como una de las tres figuras
centrales de la Ley: microtrafico, trafico y consumo personal.

“Es bdsicamente, no dentro de la intensificacion de la pena por el delito con que se estd
calificando sino que es para la calificacién del hecho como una de las 3 posibilidades. Ese es el rol
que cumple. No es que mientras mds puro voy dentro del mismo margen del delito sino que sirve
para distinguir si estamos en un microtrdfico, en un trdfico o consumo personal”. César Ramos,
abogado del Departamento de Estudios, Defensoria Nacional.

Para otros, el rol de la calidad y pureza se restringe a la conducta de portar, guardar, transportar,
sin circunstancias indiciarias de traficar mencionada en el articulo 4° y no seria relevante en otras
hipdtesis. Es decir, su papel estaria dado en el contexto de la distincién entre porte para el
consumo y microtrafico.

“Cuando uno tiene la sola conducta de portar {...) va a ser relevante la calidad o pureza de la
droga, si es sélo eso. (Y por qué? Porque si es una pureza importante, significativa, estamos
hablando sobre 20%. Porque eso no es consumible. (...)No sé en (el caso de la) marihuana, pero
pasta base y clorhidrato, lo que es cocaina sobre esos porcentajes nadie puede consumir, se
intoxica”. Jorge Valladares, Director de la Unidad Especializada en Tréfico llicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas de la Fiscalia Nacional.

Respecto a los demds casos y en relacion al articulo 43°, Valladares sostiene que su fisonomia
actual obedece a la intencién, surgida durante la discusion de la Ley N°20.000, de extender el
analisis existente respecto a la composicion de los inhalantes, a todas las demas drogas, con el
objetivo de saber qué es lo que se consume en el pais™. En su opinidn, en la historia de la ley
queda en evidencia que el propdsito no era mas que el sefialado: “una obligacidn administrativa
y tiene un fin administrativo que, claramente, no integra el tipo penal”.

Tanto la PDI como Carabineros consideran conveniente excluir el tema de |a pureza. Los primeros
argumentan que las drogas son adulteradas a medida que se distribuyen, bajando su porcentaje
de alcaloide, sin con ello dejar de ser droga. Carabineros, por su parte, seiiala que el porcentaje
restante puede ser tanto o mas dafiino que la misma droga, y que el concepto de pureza abre un
foco de discusion que se presta para confusiones, asi expresaron:

“Tenemos siempre los mismos argumentos, los defensores decian, ‘ah no, es que si tenemos 5% 6
10% de pureza estamos hablando de que de esos 500 gramos solamente tenemos 50 gramos y
por lo tanto estamos en el terreno del microtrdfico’. Y eso no es asi, eso es un sofisma lo que
hacen los defensores, es un discurso super confuso justamente para confundir y que a veces les ha

1 H . L. . . et . . .
* Historia de la Ley N°20.000, pagina 935. Disponible en sitio web de la Biblioteca del Congreso Nacional.
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dado resultado”. Nicolds Arrieta, Asesor Juridico de la Seccién Operaciones 0.5.7, Carabineros de
Chile.

En definitiva, no se observa claridad respecto al rol que cumplen los conceptos de “calidad y
pureza”, su ambito de aplicacién, y por ende sus efectos en la calificacién juridica de la conducta.

ii)  Proyectos de Ley sobre calidad y pureza de la droga

En la actualidad, el proyecto de ley Boletin N° 8776-25, amplia los entes encargados de efectuar
los andlisis quimicos de la droga, agregando a los laboratorios de Carabineros y de la Policia de
Investigaciones, ademas de los Servicios de Salud. Por su parte, el proyecto de ley Boletin N°
8777-25, propone modificar el articulo 4°, agregando la frase “cualquiera sea su calidad y
pureza”, de forma que estos elementos no sean determinantes para el delito de poseer, guardar,
transportar y portar pequefias cantidades de droga. Lo anterior, como respuesta a cierta
jurisprudencia que ha rebajado la calificacién del delito fundamentandolo en el bajo grado de
pureza encontrado, sin considerar que aquella droga de baja pureza pueda producir graves
efectos téxicos. Ambos proyectos se encuentran en primer tramite constitucional en la Camara
de Diputados.

iii) Régimen de bienes incautados y decomisados

La Ley N°20.000 contempla disposiciones relativas a la entrega y venta de los bienes incautados y
aquellos sujetos a la pena de comiso. Sin embargo, se advirtieron ciertas complejidades en la
aplicacién de dichas normas que dificultan la persecucién patrimonial de los condenados por la
Ley y la consiguiente obtencién de los fondos producto de su venta. En particular, respecto a los
bienes de mayor valor, tales como vehiculos y propiedades.

Como resultado, en parte, de las dificultades que se comentardn en este acapite, el SENDA ha
sefialado que se estd recibiendo mucho menos dinero del que podria obtenerse. En efecto, si
actualmente se reciben alrededor de 220 millones mensuales, dicho organismo estima que
podria ser una cifra casi cinco veces mayor.

“Creo que podrian ser mil millones al mes. O sea, yo creo que hay mucha mds platas de

narcotrdfico que la que estd dando vueltas”. Francisca Florenzano, Directora Nacional del SENDA.
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iv) Bienes incautados. Dificultades en la destinacion, enajenacién temprana y custodia

La incautacién consiste en la toma de posesidn por un tribunal u otra autoridad competente, de
dinero o bienes de otra clase, mientras dura la investigacién. El articulo 40 de la Ley N°20.000,
sefiala que los objetos incautados podran ser destinados por el juez de garantia, a solicitud del
Ministerio Publico, a una institucion del Estado, o a una institucion privada sin fines de lucro
dedicada a la prevencidn o rehabilitacidn, previa caucion y oyendo al SENDA.

En virtud de este articulo, 1as instituciones policiales pueden recibir bienes, tales como vehiculos,
para ser utilizados en investigaciones de largo aliento, lo que es considerado por la Policia de
Investigaciones como positivo.

“El 80% del parque automotriz que tiene el drea Antinarcdticos es gracias a la obtencion de
vehiculos producto de la ley de drogas. (...) Nos permite también tener mds versatilidad y menos
deteccién”. Erick Menay, Comisario Jefe de la Seccién Planificacién y Control, Jefatura Nacional
Anti Narcoéticos y Crimen Organizado, Policia de Investigaciones.

Frente a esto, la PDI planted que no estarian contemplados en la Ley los casos en que el SENDA no
asiste a la audiencia. En estos casos, relatan, pasan meses y el vehiculo no le es entregado debido
a la inasistencia de la institucidén. Frente a esto, proponen que podria solucionarse de dos
maneras: la primera, interpretando que si SENDA no asiste a la audiencia se entiende que
aprueba la entrega; y la segunda, disponiendo que la venia del SENDA se requiera sélo en caso de
entregarse el bien a una institucién privada. De todas formas, se hizo hincapié en la importancia
de agilizar estos procesos.

El articulo 40, inciso cuarto, se refiere a la enajenacién temprana de los bienes incautados. Por un
lado, consagra la facultad del juez de garantia de ordenar la enajenacién de algunas especies,
cuando lo estimare conveniente. Por otro lado, la define como obligatoria, en el caso de los
bienes sujetos a corrupcidn, susceptibles de préoximo deterioro o cuya conservacion sea dificil o
muy dispendiosa.

Respecto a la enajenacién temprana obligatoria, existe consenso entre los implementadores en
que esta figura no se estd aplicando de la forma establecida por la ley. En efecto, consultada la
DICREP respecto de cantidad de bienes enajenados tempranamente y rematados por dicha
institucion, indicaron que el tnico caso fue el remate de unos caballos propiedad de una
organizacion de narcotréfico, en el afio 2008.

“Claramente hay una deficiencia, no obstante que existe la posibilidad de realizar bienes, (la
enajenacion temprana) estd en la ley pero no parece quedar claro, los jueces no la aplican”. Jorge
Valladares, Director de la Unidad Especializada en Tréafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotrdpicas de la Fiscalia Nacional.

En un sentido similar, se pronuncia Nicolas Arrieta, asesor juridico del OS7 de Carabineros, quien
se desempefié anteriormente como fiscal, y quien sefiala que este problema se produce en
especial con el tema de los automoviles, que no estan siendo enajenados.
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“Lo vi en la prdctica como fiscal (...) muchas veces se nos ponian trabas que dificultaban la
enajenacion temprana de estos bienes, y {porqué? porque los mismos Jueces tenian el temor de
qué pasa si resulta absuelta esta persona, qué va a pasar con ese bien, a quién van a reclamar, y
con toda razdn.” Nicolas Arrieta, Asesor Juridico de la Seccidn Operaciones 0.5.7, Carabineros de
Chile.

Arrieta sefiala un aspecto importante a considerar, cual es el resguardo que debe existir en los
casos de enajenacién temprana, para la eventualidad que el imputado resulte absuelto o no se
imponga la sancién de comiso a los bienes. En este sentido, la norma del articulo 40°, en su inciso
5°, contempla esta posibilidad, al afirmar que “en e/ evento de que la sentencia no condene a la
pena de comiso de las especies enajenadas, el precio de la venta, sus reajustes e intereses serdn
restituidos a quien corresponda”.

Sin perjuicio de existir este resguardo en la Ley, hay reticencia por parte de los jueces frente a la
utilizacion de la figura. Esto ha provocado problemas, en especial en los vehiculos, debido al
deterioro que éstos sufren, y la escasez de recintos para su custodia.

“Generalmente los vehiculos se deterioran mucho y pierden el valor que podria haberse generado
via subasta. (..) El Ministerio Publico también estd bastante escaso de dependencias donde
depositar los vehiculos, por eso tienden a destinarios bastante a las policias”. Paulo Diaz, Jefe (S)
del Departamento Juridico de la Direccién General del Crédito Prendario (DICREP).

De acuerdo a lo informado por la PDI, legalmente al momento de incautar un bien éste debe ser
entregado al Ministerio Publico. Sin embargo, debido a la falta de recintos para su custodia, los
vehiculos terminan en los cuarteles, sin custodia y deteriorandose. Asimismo, se hace notar que
esa institucion no es la llamada a custodiar los bienes incautados, los cuales en este tipo de
investigaciones tienden a ser de alto valor.

“Nos estdn dejando, principalmente con los vehiculos, en dependencias en las cuales nosotros no
tenemos la capacidad ni tenemos la obligatoriedad {...). Ahora ultimo con tanta insistencia se los
llevaron a corrales municipales”. Erick Menay, Comisario Jefe de la Seccién Planificacion y Control,
Jefatura Nacional Anti Narcéticos y Crimen Organizado, Policia de Investigaciones.

Sin embargo, se constatan problemas frente a la decisidn de destinar a los vehiculos a los corrales
municipales, en especial debido a los derechos municipales que se originan.

“Va generando una deuda que muchas veces se arrastra por mucho tiempo y lo que sucede en
definitiva es que la deuda supera el valor de lo que puede sacarse del vehiculo”. Paulo Diaz, Jefe
(S) del Departamento Juridico de la DICREP.

Frente a esto, tanto la PDI como Carabineros sefialan que lo mas favorable, tanto para el Estado
como para el imputado, es la enajenacién temprana, con el resguardo consagrado en la Ley de
restituir los valores reajustados a quien corresponda, en caso que procediere. Por ejemplo,
indican que podria tomarse depésitos a plazo con lo obtenido de la venta, lo que seria mas

conveniente que la devolucién de los vehiculos, por los deterioros gue éstos sufren.
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“Saben que al final del proceso van a tener un automdvil solamente la carroceria, la chatarra.”.
Nicolds Arrieta, Asesor Juridico de la Seccién Operaciones 0.S.7, Carabineros de Chile.

v) Bienes decomisados. Dificultades en la enajenacidon de vehiculos embargados, bienes
inmuebles, sustancias quimicas esenciales y destrucciones

El diccionario de la Real Academia Espafiola define comiso como aquella “pena accesoria a la
principal que consiste en la privacion definitiva de los instrumentos y del producto del delito o
falta®™ . En la Ley N°20.000, el articulo 46 dispone que los bienes decomisados serdn enajenados
en publica subasta por la Direccién General del Crédito Prendario. Si los bienes carecen de valor,
dicha institucién podra ordenar su destruccidn. Por mandato legal, el producto de la enajenacion
ingresa a un fondo especial del SENDA.

Con relacién a lo anterior, se advirtié la complejidad que presenta el caso de los vehiculos
decomisados que también se encuentran embargados por un tribunal civil. De acuerdo a lo
sefialado por la DICREP, los vehiculos embargados no pueden enajenarse, ya que su enajenacion
adoleceria de objeto ilicito, dando pie a una eventual anulacién y responsabilidades civiles para la
institucion. Sin embargo, el acreedor del juicio ejecutivo, a su vez, no puede rematar el bien via
tribunal civil porque el vehiculo estd decomisado.

“Evidentemente el vehiculo queda trabado, se queda alli donde esté, en corrales del Ministerio
Publico, municipales, a perpetuidad, hasta que alguien logre levantar el embargo, cosa que
generalmente nunca sucede {(...). En definitiva con esta figura todos pierden, nadie sale ganando
con como estdn las cosas actualmente”. Paulo Diaz, Jefe (S) del Departamento Juridico de la
DICREP.

La DICREP sefiala que, hasta el momento, no han podido encontrar ninguna solucién, indicando
que tampoco el Ministerio Publico tendria facultades para solicitar al tribunal civil el alzamiento
del embargo, y el tribunal penal, por su parte, podria oficiar al tribunal civil, pero si el acreedor no
accede tampoco se podria alzar el embargo.

Como posible solucién, la DICREP propone que podrian incorporarse en la ley mds oportunidades
para que los terceros civiles puedan acceder al proceso penal a impetrar sus derechos, ya que
actualmente dichos intervinientes pueden presentar tercerias solamente mientras esta abierta la
investigacién. Una vez cerrada ésta, no hay ninguna posibilidad. Ademds, la institucién ha podido
constatar que muchas veces los terceros no tienen cémo enterarse de que hay un proceso penal
abierto en contra de quienes son sus deudores.

Una segunda dificultad detectada se refiere a la enajenacion de los bienes inmuebles
decomisados. Asi, no existe ningln bien inmueble rematado bajo la vigencia de la Ley N°20.000.
SENDA plantea la existencia de este problema, sefialando que existe una discusion entre la

20 ...
Sitio web de la RAE, consultado con fecha 27 de noviembre de 2013.
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DICREP y los Conservadores de Bienes Raices, en cuanto a las facultades de los primeros para
rematar dichos bienes.

“Raya para la suma, las familias de los narcotraficantes siguen viviendo en las casas”. Francisca
Florenzano, Directora Nacional del SENDA.

La DICREP expresé que el principal problema radica en que para efectos de que pueda
transferirse el dominio de estos bienes en nuestro sistema registral, es necesario realizar la
inscripcion de dominio en el Conservador de Bienes Raices a nombre del adquirente. Sin embargo,
la sentencia condenatoria no serfa traslaticia de dominio y no tendria mérito para que el
Conservador de Bienes Raices inscriba la propiedad a nombre del Fisco.

“Claramente hubo un olvido legislativo, creo yo, respecto a la distinta naturaleza que tienen los
bienes inmuebles para poder ser transferidos”. Paulo Diaz, Jefe (S) del Departamento Juridico de la
DICREP.

La DICREP afirma que no puede intervenir porque su funcidn esta dada una vez que el bien estd
decomisado. Si bien la sentencia ordena el decomiso, no transfiere el dominio, acto necesario
para cancelar la inscripcion de dominio anterior e inscribir a favor del nuevo propietario.

Como posible solucion, se manifesté que seria conveniente una modificacién legislativa que
ordene que la sentencia de decomiso cumpla con los requisitos de un titulo traslaticio de dominio,
es decir, que se individualice al condenado o “vendedor” en este caso; al adquirente, que podria
ser el Fisco o la persona o institucion que el legislador defina; y la propiedad de forma completa,
con sus deslindes. Asimismo, la DICREP expresa que seria necesario que la ley defina quién
representa al Estado, en su calidad de vendedor de la propiedad, siendo una opcidn posible el
Director General de la institucion.

Con lo anterior, el Conservador de Bienes Raices podria inscribir la propiedad a favor del Fisco y
asi la DICREP podria intervenir realizando el remate del inmueble, para luego pasar su dominio a
quien lo adquiera en la subasta.

Se constataron dos dificultades adicionales en la enajenacion de los bienes decomisados: por un
lado, la DICREP indicd que no existe experticia técnica para avaluar el valor comercial y efectuar
el remate de las sustancias guimicas esenciales y precursores, ya que éstas difieren notoriamente
de los bienes que habitualmente subasta. Por otro, no existe ningun item presupuestario con
cargo al cual solventar el costo de la destruccién de los bienes, ya que al no estar relacionada a

ninguna subasta, la institucién no obtiene la comision pertinente para su autofinanciamiento.
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vi) Destino de los bienes

El articulo 46° de la Ley N°20.000 dispone que el producto de la enajenacion de los bienes y
valores decomisados ingresara a un fondo especial del SENDA, “con el objetivo de ser utilizados en
programas de prevencidn del consumo de drogas, tratamiento y rehabilitacion de las personas
afectadas por la drogadiccion”.

La norma encomienda a un reglamento establecer “la forma de distribucién de los fondos, asi
como los mecanismos que garanticen la transparencia de los actos tendientes a su traspaso”. Este
reglamento corresponde al Decreto 820, publicado,con fecha 3 de febrero de 2012, del Ministerio
del Interior y Seguridad Publica.

Frente al destino que la Ley sefala, esto es, que el 100% del dinero se destine al financiamiento
de programas de prevencion y tratamiento, durante el estudio se planted la opcidn de que algin
porcentaje sea asignado a las policias, ampliando, de este modo, los organismos destinatarios de
los fondos. Asi lo expresaron tanto Carabineros como la Policia de Investigaciones.

“Seria interesante tener insumos frescos que nos permitan, cierto, apalear un poquitito el desgaste
presupuestario que hay en torno a una investigacion de largo aliento”. Erick Menay, Comisario
Jefe de la Seccidn Planificacion y Control, Jefatura Nacional Anti Narcéticos y Crimen Organizado,
Policia de Investigaciones.

Esta sugerencia se encuentra en concordancia con las observaciones que efectud el Proyecto
21 : 5 ~ . .z .
BIDAL™" de la CICAD en Chile, quien sefiald como recomendacién “que parte de los bienes
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decomisados sean destinados a los organismos de control™".

vii) Proyectos de ley sobre bienes incautados y decomisados

El proyecto de Ley, Boletin N°8928-07, que Perfecciona materias relativas a la incautacion,
enajenacién temprana y ejecucidn de bienes en el Sistema Penal, introduce modificaciones al
Cddigo Procesal Penal y a la Ley N°20.000.

En cuanto al Cédigo Penal, el proyecto introduce modificaciones, entre otros temas, respecto de
los bienes inmuebles, en el sentido de incorporar una norma que regula la ejecucion de la
sentencia en su parte patrimonial, incluyendo requisitos para la sentencia (individualizacién del
propietario, en su calidad de tradente; del juez de garantia, como representante del Fisco; y del

21 El Proyecto de Administracién de Bienes Incautados y Decomisados en América Latina (BIDAL), es una iniciativa de la Secretaria
Ejecutiva de la CICAD y los Estados miembros de la OEA, que busca resolver el problema de la falta de fondos para los programas de
aplicacion de las leyes antidrogas y los programas de reduccién de la demanda, y contribuir a la persecucidn patrimonial de los
traficantes. Informacidn obtenida de sitio web de la CICAD, consultado el dia 13 de diciembre de 2013.

2 Bienes Decomisados en América Latina (Proyecto BIDAL) Segunda Etapa, Chile. Presentacién realizada por Jaime Alles Arriagada, Jlefe
Area Juridica de CONACE, Encargado Nacional del Proyecto BIDAL. Recomendacién N°12.
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inmueble) y deber para el juez de oficiar al Conservador de Bienes Raices para efectos de la
inscripcién de la propiedad a nombre del Fisco y luego a la DICREP para su enajenacion.

Asimismo, la iniciativa contempla modificaciones respecto a los bienes decomisados embargados,
consagrando el deber del juez de oficiar al tribunal que decretd el embargo, solicitando su
alzamiento y disponiendo que dicho tribunal no podra oponerse, pero podra decretar que el
producto del remate sea destinado a pagar la deuda que origind el gravamen, a solicitud del
acreedor.

En cuanto a las modificaciones que el proyecto introduciria a la Ley N°20.000, dispone, entre otros
aspectos, que los inmuebles incautados seran destinados provisionalmente al SENDA, el cual
asumird la responsabilidad de su administracion. Asimismo, una vez decretado el comiso de los
inmuebles, el SENDA podra recibirlos de forma definitiva. Por otro lado, prescribe que los
vehiculos motorizados siempre se entenderan como bienes sujetos a corrupcién, susceptibies de
préximo deterioro o de conservacion dificil o dispendiosa.

Este proyecto, que se encuentra en concordancia con lo propuesto por la DICREP, esta
actualmente en primer tramite constitucional en la Cdmara de Diputados.

d. COOPERACION EFICAZ: MARCO LEGAL Y DIFICULTADES

La cooperacidn eficaz se encuentra consagrada en el articulo 22 de la Ley N°20.000, y consiste en
el suministro de datos o informaciones precisas, veridicas y comprobables que:

= contribuyan necesariamente al esclarecimiento de los hechos investigados

»  permitan la identificacidén de sus responsables

=  sirvan para prevenir o impedir la perpetracion o consumacién de otros delitos de
igual o mayor gravedad contemplados en la ley.

Una vez reconocida la atenuante de cooperacion eficaz, el tribunal podra reducir la pena hasta en
dos grados, y tratandose del delito de asociacién ilicita contemplado en el articulo 16, hasta en
tres grados.

Respecto a esta figura, la Defensoria Penal Publica manifesté que existe una mala practica,
consistente en la construccién falsa de la atenuante por parte de un imputado, quien por si
mismo o a través de otra persona contacta a un tercero para que transporte droga, y luego
informa de esto a la autoridad que investiga.

Un relato similar expuso el juez de garantia Jaime Salas, sefialando que hubo abogados
condenados por construir la atenuante, existiendo casos en que las personas desde la carcel,
contactan a otra persona para que traiga droga, de modo de entregar la informacién al Ministerio
Publico y obtener el beneficio.
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“Eso es un fraude legal, porque estds utilizando una norma que estd pensada para otra Iégica
para poder sacar alguien de la cdrcel”. Jaime Salas, Juez de Garantia del XV Tribunal de Garantia
de Santiago.

Una visidn distinta aportd la Policia de Investigaciones, quienes, en su experiencia, no han
detectado malas practicas y sefialan que han trabajado con la figura teniendo muy buenos
resultados. Asimismo, indican que la herramienta ha permitido aumentar los procedimientos y
acelerar las investigaciones, y recalcan la importancia de respaldar la informacién entregada por
el cooperador, con la que maneja la institucidn.

“La regla general, usted suministra informacion, esa informacion se trabaja primeramente,
porque mds que ir a incautar droga, iqué nos interesa a nosotros? establecer cuales son sus
vinculos”. Erick Menay, Comisario Jefe de la Seccién Planificacién y Control, Jefatura Nacional
Anti Narcédticos y Crimen Organizado, Policia de Investigaciones.

Por su parte, Carabineros expresé que, a pesar de que existieron casos de cooperaciones eficaces
fabricadas, que fueron detectadas e incluso condenas por dicho fraude, valora positivamente la
herramienta legal.

“Si me preguntan a mi, personalmente, con la experiencia que uno ve de esto, lo dejaria asi,
porque las tnicas digamos manzanas podridas han sido super pocas, en todos estos afios de
funcionamiento de estas dos leyes”. Esteban Diaz, Teniente Coronel de Carabineros, Jefe de la
Seccion Operaciones del 0S7.

La Defensoria hizo presente durante el estudio que una forma de mejorar la figura podria ser
exigir que el dato aportado sea de una jerarquia mayor al del cooperador, para asi acceder a la
organizacién criminal y evitar estas construcciones falsas. Frente a esto, Carabineros puntualizd la
inconveniencia de aquello, debido a la limitacién que conllevaria.

“Pero se quita espacio, (...) quitas ese espacio porque muchos no tienen a quien entregar mds
arriba pero entregan a otro, al de al lado, entonces es bueno”. Esteban Diaz.

En sintesis, si bien se dio cuenta de malas practicas respecto a la figura, se aprecia su utilidad, en
especial cuando la informacion otorgada por el cooperador es cotejada con otras herramientas,

de modo de analizar y verificar posibles fraudes.
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e. USO TERAPEUTICO DE LAS DROGAS, EN ESPECIAL DEL CANNABIS, EN LA LEY
N°20.000

El tratamiento médico no estd contemplado en el articulo 1° relativo a la elaboracién de drogas,
como tampoco en el articulo 2°, que contempla las conductas de producir precursores quimicos,
ni en el articulo 3°, que trata el trafico de drogas. No obstante, la atencidn de un tratamiento
médico si se encuentra contemplada en el articulo 4°, que dispone que no serd sancionado quien
“posea, transporte, guarde o porte consigo pequefias cantidades” de drogas o materias primas si
justifica dicha circunstancia.

En el dambito de las faltas, el consumo y porte de drogas en lugar publico para atender un
tratamiento médico se encuentra justificado y por ende, no es sancionado.

Para el caso especifico del cannabis y de las demads especies vegetales productoras de sustancias
estupefacientes o sicotrdpicas, el articulo 8° referido al cultivo no contempla como causal de
justificacién el tratamiento médico®>. Sin embargo, se contempla en su Ultimo inciso la facultad
del juez de rebajar la pena en un grado, “segun la gravedad del hecho y las circunstancias
personales del responsable”.

En definitiva, la atencidon de un tratamiento médico permite consumir y portar drogas en un lugar
publico, como también portar pequefias cantidades en un lugar privado, pero esta circunstancia
no se encuentra consagrada como excepcion en las figuras delictivas de elaboracién de drogas,
produccidn de precursores, trafico (comprar, vender, y el resto de las figuras contempladas en su
definicidn), microtrafico ni cultivo.

Uso terapéutico de las drogas en la Ley N220.000. El caso del cannabis

Si bien la Ley N°20.000 permite consumir y portar cannabis en el contexto de un tratamiento

médico, su cultivo y trafico se encuentran sancionados. Ademads de lo anterior, los Reglamentos

de Productos Estupefacientes y Sicotrépicos™ dictados por el Ministerio de Salud, prohiben tanto

la produccidn, preparacion e importacidn, como la transferencia, expendio y tenencia de cannabis
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y su resina, y del tetrahidrocannabinol, respectivamente™.

Como consecuencia de esta reglamentacion, el Departamento del Instituto de Salud Publica,
Agencia Nacional de Medicamentos (ANAMED), en Oficio N°630 de 31 de marzo de 2012, dirigido
a la sociedad Agrofuturo, afirmé que no se otorgard registro sanitario para productos que
contengan cannabis o dronabinol®®. A mayor abundamiento, el oficio, refiriéndose a las sustancias
citadas, declara: “por lo tanto, no podria fabricar ni comercializar este producto bajo ningun punto
de vista”.

* En dicho articulo se sefiala que, si se demuestra que las especies estan destinadas a uso o consumo personal exclusivo y préximo en
el tiempo, se aplicaran las sanciones establecidas para las faltas del articulo 50 y siguientes.

* Decretos 404 y 405 de 1983 del Ministerio de Salud.

* En ambos Reglamentos, y a modo de excepcién, se consagra la facultad del ISP de autorizar el uso de dichas sustancias y materias en
casos calificados y para fines de investigacidn cientifica.

*® Formula farmacéutica del principio activo del cannabis, tetrahidrocannabinol.
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En opinion de Alvaro Gémez, socio de Agrofuturo, la prohibicién que efectua el Reglamento de
Estupefacientes en su articulo 5°, se refiere Gnicamente al cannabis indica y su resina, tal como se
sefiala ésta en el Titulo V, que contiene la Lista I. Sefiala que, respecto al género cannabis, todas
las cannabis son especie sativa, sin embargo existen sub-especies, tales como sativa, rudelaris e
indica. Afirma que al momento de dictar el Reglamento, se decidié prohibir sélo la indica, la cual
es utilizada preferentemente para la extraccidn de resina.

En efecto, Gomez enfatiza que en el Reglamento de Estupefacientes (Decreto 404) en la Lista |, se
incluye en la primera columna “cannabis”, en mayuscula, lo que indica que es un ingrediente
activo, sin hablar de género o especie, y en la siguiente columna, se especifica lo quiere decir la
primera columna: cafamo indico.

“La unica cannabis que puede ser prohibida es la proveniente del cdfiamo indico, y el dronabinol,
que estd escrito”. Alvaro Gémez, socio de Agrofuturo Limitada.

En cuanto al Decreto 405, que contiene el Reglamento de Sicotrdpicos y prohibe al
tetrahidrocannabinol, Gémez sefiala que se refiere a la sustancia y no a la planta de cannabis, la
cual no es una sustancia, sino un material botanico crudo.

Por ende, bajo la interpretacion de Agrofuturo, el cultivo y uso de la planta de cannabis - a
excepcion de la subespecie indica - no estaria prohibido por las normas sanitarias, por lo que su
uso medicinal seria posible, como también su cultivo, siempre que se obtenga la autorizacidn del
SAG, que regula la Ley N°20.000. Sin embargo, ANAMED en el oficio citado, sefiala que todas las
plantas de cannabis, sin distincidn, estarian prohibidas por la reglamentacién de salud, quedando
descartado un uso terapéutico licito.

No obstante el parecer de ANAMED en 2012, fue conocido el caso en que el ISP autorizé la
importacion del medicamento Sativex - cuya formulacion contiene tetrahidrocannabinol - por
parte de la Clinica Las Condes en octubre de 2013, para un paciente que padecia de fibrosis
quistica. En esta ocasién, la institucién aludié a las facultades excepcionales que le otorga el
articulo 21 letra b) del Decreto 3 de 2010 del Ministerio de Salud, que contiene el Reglamento del
Sistema Nacional de Control de los Productos Farmacéuticos de Uso Humano, y por el cual puede
autorizar el uso provisional de un producto farmacéutico sin registro sanitario, cuando sea
necesario “para un fin medicinal urgente, sin que exista una alternativa en el momento en que se
requiera”.

Este dltimo criterio asumido por el ISP se encuentra en armonia a los usos medicinales del
cannabis afirmados por ciertas organizaciones sociales y expertos, los cuales serdn tratados en el

capitulo respectivo.




CAPITULO IlI: ANALISIS JURIDICO DE LA LEY N220.000

i. Proyectos de ley sobre uso terapéutico del cannabis

Actualmente, se encuentran en tramitacion en primer tramite constitucional en el Senado y la
Camara, respectivamente, los proyecto de ley Boletines N°8510-07 y N°6686-25. El primero,
modifica el articulo 50, estableciendo una exencion de responsabilidad penal para quien cultive
en su domicilio, especies del género cannabis sativa, siempre que sea para su consumo personal
y/o uso terapéutico. El segundo, autoriza el uso terapéutico de la marihuana, permitiendo a los
pacientes la tenencia de una planta para estos efectos, siempre que tres médicos lo receten.

f. TRIBUNALES DE TRATAMIENTO DE DROGAS

SENDA define el Programa de Tribunales de Tratamiento de Drogas (TTD) como la entrega de
tratamiento y rehabilitacién supervisada judicialmente a consumidores problematicos de drogas
que han cometido delito por primera vez, con la herramienta legal denominada suspensién
condicional del procedimiento®’.

La suspensidn condicional del procedimiento estd contemplada en el Cddigo Procesal Penal, y
opera por resolucién del juez de garantia, a solicitud del fiscal y con acuerdo del imputado. Esta
figura soélo procede:

= Si la pena que pudiere imponerse al imputado no excediere de 3 afios de privacion de
libertad;

=  Sielimputado no hubiere sido condenado anteriormente por crimen o simple delito; y

= Si el imputado no tuviere vigente una suspensiéon condicional del procedimiento al
momento de verificarse los hechos materia del proceso.

El juez de garantia, al decretar la suspensidn, debe establecer las condiciones a las que deberd
someterse el imputado por un plazo de 1 a 3 afios, las que pueden ser, entre otras:

= Residir o no residir en un lugar determinado;

= Abstenerse de frecuentar determinados lugares o personas;

= Someterse a un tratamiento médico, sicologico o de otra naturaleza;

= Otra condicién que resulte adecuada en consideracion con las circunstancias del caso
concreto de que se tratare y fuere propuesta, fundadamente, por el Ministerio Plblico.

Respecto a su implementacién, se ha detectado el problema de la limitacidn a la cual estd sujeto
el programa, pues debe operar sdlo dentro del marco legal de la suspensién condicional del
procedimiento.

%" Sitio web oficial de SENDA www.senda.cl, consultado el dia 22 de noviembre de 2013,
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“Pero en Chile el problema es que mientras tu no amplies la hipétesis a delitos mds graves y a
reincidencia, sobre todo, mi opinion es que estds malgastando recursos y cupos que en realidad
podrian estar destinados a un perfil... vas a tener personas que van a volver a cometer delitos una
vez pasado el Tribunal de Tratamiento, eso es asi en el consumo de drogas, pero es una buena
metodologia”. Francisca Werth, Jefa del Departamento de Estudios, Defensoria Nacional.

Ademas de lo anterior, la Defensoria sefiala la limitante consistente en que, por instructivo del
Ministerio Publico, el procedimiento en casos de microtrafico, por regla general, no puede ser
suspendido®®. En una direccién similar, se pronuncia el juez Salas, quien sefiala que si bien esta
iniciativa es buena, su ambito operativo, es muy marginal.

“Uno de los problemas los Tribunales de Tratamiento de Drogas es que todavia hay mucho
conservadurismo respecto de los delitos que pueden ser objeto de esto”. Jaime Salas, Juez de
Garantia del XV Tribunal de Garantia de Santiago.

Salas plantea la posibilidad de una intervencidn legal, sélo para los efectos de ampliar los casos
de procedencia del Tribunal de Tratamiento de Drogas, tomando en cuenta el margen reducido
de aplicacion. En una linea similar se expresa la Defensoria.

“Lo que se requiere es un proyecto de ley que lo amplie a reincidentes, o a ciertos reincidentes de
ciertos delitos, y/o que también se admitan delitos de mayor gravedad, por lo pronto, el
microtrafico”. Francisca Werth, Jefa del Departamento de Estudios, Defensoria Nacional.

Otra perspectiva nos entrega el testimonio de una profesional en materia de rehabilitacion,
quien advierte acerca de las dificultades de adherencia a estos programas que presentan quienes
son derivados judicialmente.

“Las personas cuando llegan judicialmente lo unico que quieren es cumplir, entonces para ellos es
como ir a firmar. Pueden ir incluso a calentar el asiento, porque tienen que cumplir, porque es un
tema que lo establecio el juez. No siempre tienen buena adherencia”. Asistente Social, Centro de
tratamiento de Salud Mental.

En definitiva, si bien la iniciativa es, en general, valorada por las instituciones, se observa como
dificultades, por una parte, el reducido dmbito de su aplicacién y por otro, los problemas de
adherencia relacionados a la naturaleza sicoldgica de la medida.

* El oficio FN N°061/2009, Instruccién General que imparte criterios de actuacidn en delitos de la Ley N°20.000 circunscribe la
aplicacién de la suspension condicional del procedimiento sélo respecto de las faltas contempladas en los articulos 50y 51 de la Ley y
de forma excepcional al microtrafico y otros delitos, previa aprobacion por el fiscal regional y siempre que concurran dos atenuantes y
ninguna agravante, o haya tenido lugar la cooperacion eficaz, o se trate de menores de edad. Disponible en sitio web del Ministerio
Publico.
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g. PRECURSORES Y SUSTANCIAS QUIMICAS ESENCIALES

El articulo 2° de la Ley N°20.000 sanciona la produccidn, distribucién, comercializacién y tenencia,
entre otras conductas, de precursores o sustancias quimicas esenciales con el objetivo de
destinarlos a la preparacion de drogas estupefacientes o sicotropicas para cometer alguno de los
delitos contemplados en la Ley.

De modo de evitar el desvio al trafico ilicito de dichas sustancias, el Titulo V de la Ley regula las
medidas de control de estos elementos, creando un registro especial a cargo de la Subsecretaria
del Interior en el cual deben inscribirse quienes “produzcan, fabriquen, preparen, importen o
exporten precursores o sustancias quimicas esenciales” y sefiala los requisitos para ingresar a
dicho registro. De esta forma, sdlo quienes estén inscritos en el registro podran llevar a cabo las
actividades mencionadas.

Al respecto, el Decreto 1358, de 2006 del Ministerio del Interior, establece las normas que
regulan las medidas de control de estos elementos y contiene la lista de las que denomina
“sustancias quimicas controladas”, concepto que, de acuerdo a la nomenclatura internacional,
agrupa a precursores y sustancias quimicas esenciales.

En la practica, se han manifestado falencias en la normativa legal vigente, principalmente en

materia de control de la autoridad a las personas naturales o juridicas que ejecutan algunas de

las actividades reguladas por los verbos rectores de la ley, se encuentren o no inscritas en el
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Registro™".

Existen 2 proyectos de ley que recogen algunas de las modificaciones propuestas, los Boletines
N°6431-07 y N°6463-07. Ambos fueron refundidos por referirse a la misma materia y se
encuentran en primer tramite constitucional en el Senado.

En definitiva, se identificaron los siguientes problemas:

" la nomenclatura “precursores y sustancias quimicas esenciales” no es acorde a las
tendencias internacionales, por lo que es necesario sustituir en la Ley dicha frase por
“sustancias quimicas controladas”.

* la Ley actualmente no contempla dentro del registro especial a quienes transporten,
comercialicen, distribuyan y almacenen dichas sustancias. Por lo anterior, es necesario
ampliar la norma del articulo 55 para que incluya a dichas personas.

= En cuanto a los antecedentes para la inscripcion en el registro especial, es necesario
perfeccionar los requisitos de ingreso, como por ejemplo, incluir una declaracién de uso de
las sustancias, junto con una estimacion de la cantidad anual que se utilizard, y una
declaracién notarial sobre la veracidad de los antecedentes presentados.

* Documento elaborado por el Departamento de Sustancias Quimicas Controladas, Divisidon de Estudios de la Subsecretaria del Interior.
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La Ley no seiiala plazo para actualizar los antecedentes ni la facultad para la autoridad de
exigir otros datos para el ejercicio de sus atribuciones de control, por lo que seria
conveniente incluir ambos aspectos. Asimismo, seria necesario incluir la facultad de
cancelar la inscripcion en el registro, de aquellas personas que ya no realicen actividades
con sustancias quimicas controladas.

El procedimiento administrativo en caso de infraccion se encuentra contemplado en el
Decreto 1358, sin embargo debiera estar en la Ley. En cuanto a este procedimiento, debe
revisarse las causales por las cuales se debe sancionar, ya que no se contempla, por
ejemplo, el operar sin inscripcién. Asimismo, se debe ampliar el rango de las sanciones
administrativas, por cuanto la multa minima de 40 UTM resulta excesiva en ocasiones, y
por ende considerar incluir la amonestacidn como también la clausura en casos calificados

de de reincidencia, junto con la rebaja en caso de allanamiento y pronto pago.
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CAPITULO IV: TIPIFICACION Y CONTROL DE DROGAS

Desde el ambito sanitario, el control de estupefacientes y sustancias sicotrépicas implica para el
Estado el establecimiento de una serie de procesos técnico-administrativos que involucran desde su
definicion y clasificacién (segun los efectos toxicos que provocan en la salud de [as personas), hasta
la deteccion de nuevas sustancias sicotrdpicas, con los respectivos procedimientos de control,
autorizacidn y fiscalizacion.

La tipificacién de estas sustancias se encuentra normada en concordancia con las disposiciones
establecidas en las convenciones internacionales suscritas por nuestro pais. En éstas, se considera,
principalmente, su accién sobre el sistema nervioso y sus propiedades farmacoldgicas. La
fiscalizacion de la aplicacidn de los tratados internacionales por parte de los Estados miembros de la
ONU en relacidn con la fabricacién, el trafico y el uso ilicitos de drogas y la clasificacién del tipo de
sustancia es efectuada por la Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes (JIFE).

El estudio desarrolla un analisis sobre las implicancias que producen en la aplicacién de la Ley
N220.000 los procesos de tipificacidn de drogas, de analisis de pureza y de autorizacién de ingreso y

distribucidn, desde la perspectiva institucional y operativa.
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1. MARCO JURIDICO DE LA TIPIFICACION DE DROGAS Y NORMATIVA
SANITARIA

Ley N°20.000, establece sanciones para quienes, sin la debida autorizacién, elaboren, fabriquen,
transformen preparen o extraigan estupefacientes o sustancias sicotrépicas que generen dafios
considerables a la salud de las personas.

La norma prescribe una pena similar para aquellos que, junto a las conductas antes sefialadas,
transporten, comercialicen, importen, exporten, posean o tengan precursores o sustancias quimicas
para ser utilizadas en la preparacion de drogas o estupefacientes con el fin de perpetrar alguno de
los delitos sancionados por la ley. Este mandato se complementa con lo sefialado en el Decreto
Supremo N21358 de 2006, del Ministerio del Interior y Seguridad Publica, donde se establecen las
normas que regulan las medidas de control de precursores y sustancias quimicas esenciales,
dispuestas por la Ley N220.000.

Las drogas a las que hacen alusion los preceptos indicados, se encuentran tipificadas en el Decreto
Ne 867 del Ministerio del Interior y Seguridad Publica, que reglamenta la Ley N220.000 y dispone la
clasificacidon de las sustancias o drogas estupefacientes o sicotrépicas, productoras de dependencia
fisica o siquica, segun los efectos toxicos o dafios a la salud que sean capaces de generar. Regula
ademas los procedimientos de autorizacidn, control y fiscalizacidn de [as mismas.

De igual manera, el control de las drogas desde el dambito sanitario, se encuentra normado por
mandatos especificos como el Reglamento de Estupefacientes (Decreto Supremo N2 404 de 1983,
Ministerio de Salud) y el Reglamento de Productos Sicotropicos (Decreto Supremo N2 405 de 1983,
Ministerio de Salud), ambos encargados de establecer las conductas permitidas y prohibidas
relacionadas con las sustancias indicadas, ademas de los procedimientos a seguir para su
produccidn, fabricacién y preparacién.

a. DECRETO N¢867, QUE APRUEBA EL REGLAMENTO DE LA LEY N°20.000

El Decreto 867 que aprueba el Reglamento de la Ley N°20.000, realiza una enumeracion taxativa
de sustancias sicotrdpicas y estupefacientes, dividida en dos listas:

= Ensu articulo 1°, consigna aquellas sustancias productoras de dependencia fisica, capaces de
provocar graves dafios a la salud, también conocidas como “drogas duras”. En ella destacan
sustancias como el LSD, Anfetaminas, Cocaina, Extasis, Mescalina (agente alcalino presente
en el Peyote), Ketamina, Metanfetamina, Cannabis, ademés de otras sustancias sintéticas o
de disefio.
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» En su articulo 2°, se especifican aquellas sustancias que no producen graves efectos téxicos,
denominadas “drogas blandas”, entre las que se encuentran las sustancias sicotrdpicas
contenidas en medicamentos de prescripcién habitual para el tratamiento de la ansiedad e
insomnio como el Bromazepam, alprozalam, diazepam, oxazepam, entre otras.

La sancion para aquellas conductas referidas en el articulo primero de la Ley N°20.000, asociadas
a sustancias sicotropicas o estupefacientes contempladas en la lista | del reglamento, es la de
presidio mayor en su grado minimo a medio, lo que equivale a una pena que va desde los 5 afios y
un dia hasta 15 afios de carcel.

Para el caso de los actos asociados a sustancias enumeradas en la segunda lista, la sancién podra
rebajarse en un grado.

En el Reglamento también se registran los precursores o sustancias quimicas controladas, asi
como las especies vegetales productoras de sustancias estupefacientes o sicotrépicas como el
Cannabis Sativa, Cacto Peyote y la Salvia Divinorum, esta ultima una de las nuevas sustancias
sicotrépicas que ha sido registrada en el mercado ilegal de drogas en Chile, segtn el Informe
Mundial de Drogas de Naciones Unidas.

En su titulo II, el Reglamento de la Ley N°20.000 establece el procedimiento para la autorizacidn,
control y fiscalizacion de los actos referidos al cultivo de especies vegetales productoras de
sustancias estupefacientes o sicotrdpicas.

Del mismo modo, Ia ley en su articulo 1° sefiala una serie de conductas asociadas a las sustancias
referidas en el reglamento que serdn sancionadas en caso de no contar con la autorizacién
debida.

Sin embargo, en el texto legal no se indican los procedimientos ni las instituciones encargadas de
otorgar tal autorizacién, salvo en el caso de la siembra, plantacidn, cultivo o cosecha de especies
vegetales del género cannabis u otras productoras de sustancias estupefacientes o sicotrépicas®
y de los precursores o sustancias quimicas esenciales *%.

3 Art 92 ley N220.000, autorizacion la otorga el Servicio Agricola y Ganadero
2 Art.55¢ ley N220.000, inscripcion en Registro de precursores o sustancias quimicas esenciales de la Subsecretaria del Interior
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b. NORMATIVA SANITARIA SOBRE LAS SUSTANCIAS SICOTROPICAS Y
ESTUPEFACIENTES

El Cédigo Sanitarioas, en su Libro IV, Titulo Il “De los productos farmacéuticos, alimenticios de uso
médico, cosmético y articulos de uso médico”, encomienda a la autoridad sanitaria la elaboracidn
de los Reglamentos de Estupefacientes™ y Productos Sicotrépicos® que definan y normen la
importacion, exportacién, transito, extraccién, produccién, fabricacidn, fraccionamiento,
preparacion, distribucién, transporte , transferencia a cualquier titulo, expendio, posesién,
tenencia y uso de las drogas, preparados y demas productos estupefacientes y sicotrdpicos.

Es a través de estos reglamentos especificos, que el Ministerio de Salud establece su propio
listado de sustancias, dividiéndolo en Lista I y Il para el caso de los estupefacientes y en cuatro
listas para el caso de los sicotrdpicos. El criterio de clasificacion de estas sustancias sigue las
recomendaciones establecidas por la JIFE contenidas en sus informes anuales, las cuales son
informadas por la Agencia Nacional de Medicamentos (ANAMED) al Ministerio de Salud,
organismo que procede a incorporarlas a través de la dictacidn de un Decreto Supremo.

Corresponde al Instituto de Salud Publica, a través del Centro Nacional de Informacion de
Medicamentos y Farmacovigilancia, y ANAMED, la fiscalizacién del cumplimiento de las
restricciones sanitarias sobre las sustancias sicotrdpicas y estupefacientes definidos en el
Reglamento correspondiente, vale decir los permisos de circulacién a lo largo del territorio
nacional, la autorizacién para su exportacién e importacién, asi como las condiciones para el
expendio o venta de los mismos.

Junto a las sustancias listadas, se someten a control sanitario “los medicamentos tales como:
. . - oy ™ ‘. 36
estimulantes, sedativos, hipnéticos, tranquilizantes, atardxicos”™ (Tabla V.1).

* Decreto con Fuerza de Ley 725

*'D.S. N2 404/83, Reglamento Estupefacientes

* D.S. N2 405/83, Reglamento de Productos Sicotrépicos

* Quinteros, Maria Josefina. (2004). Medicamentos sujetos a control legal, estupefacientes y Sicotrdpicos. Ministerio de Salud.
Congreso Internacional de Ciencias Forenses. Santiago.
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Tabla V.1: Actividades sujetas a control sanitario

Actividad Autoridad Competente

Importacién
Transito
Produccion
Fraccionamiento
Exportacidn
Extraccion
Fabricacion
Distribucién

Instituto de Salud Publica

Preparacion

Transferencia a cualquier titulo

Posesidn

Tenencia Autoridad Sanitaria Regional
Transporte

Expendio

Uso

Fuente: Maria Josefina Quinteros. (2004). “Medicamentos sujetos a control legal”

Si bien la normativa sanitaria regula principalmente el mercado farmacoldgico en Chile, su
vinculacién con el presente estudio se encuentra dado por el modo en que estas disposiciones
interactian con la Ley N°20.000, por cuanto ambas normas establecen una clasificacién de los
estupefacientes y sustancias sicotrépicas, y las conductas permitidas o prohibidas vinculadas a
ellas. De igual manera, el correcto funcionamiento de los procesos asociados a dichas
disposiciones, requiere de la coordinacién entre el Ministerio del Interior y las instituciones de
salud regulan el control de estupefacientes y sicotrdpicos en Chile.

C. PROCEDIMIENTO DE TIPIFICACION

Desde la publicacion de la ley N°20.000, es el Ministerio del Interior y Seguridad Publica, a través
de la Subsecretaria del Interior, el érgano que se ha encargado de dictar el Reglamento de Ia
norma, sin embargo, ésta no ha sido siempre tarea de esta institucién. La regulacién anterior, Ley
N°19.366 vigente entre 1995 y 2005, a través de su decreto N2565 de 1995, sefiala como autor de
ambos textos legales al Ministerio de Justicia, situacién distinta a la ocurrida en 1985, afio en que
se promulgo la Ley N°18.403. En ella, la correspondiente clasificacion de sustancias sicotrépicas y
estupefacientes, estuvo a cargo del Ministerio de Salud.

Con respecto al actual Reglamento, cabe destacar que atin cuando establece en forma especifica
la némina de estupefacientes y sustancias sicotrépicas permitidas o que involucran procesos
penales, sélo cuenta con una modificacidn desde su vigencia, la que fue realizada a través del
Decreto N2324 de la Subsecretaria del Interior en marzo de 2009, en el que se indica:
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“Que de acuerdo a lo informado por el Instituto de Salud Publica, los compuestos andlogos
sintéticos de cannabinoides, tales como el CP-47,497, JIWH-018, HU-210 y otros, son sustancias
estupefacientes o sicotrdpicos productoras de dependencia fisica o siquica, capaces de provocar
graves efectos toxicos o dafios considerables a la salud”.

Con esta modificacion se incorpord la sustancia sintética similar al cannabis, pero con una
potencia mayor, conocida comercialmente como SPICE a la lista | del Reglamento, como
productora de graves dafios a la salud. Esta droga de origen europeo, estaba siendo
comercializada en nuestro pais via Internet, en algunos casos como inciensos aromaticos.

“El problema que tienen esos listados es el tiempo que se tarda en renovarse. Hoy tenemos 2
situaciones, del famoso “N-Bome” de una droga 20 veces mds potente que el LSD, que todavia no
aparece en los listados y mientras no aparezca no es delito”. (Gaston Herndndez, Jefe de la
Seccidén de Decomisos del ISP)

Otro de los cambios registrados por este Reglamento, y que despertd alto interés publico, fue el
paso de lista Il a Lista | del Cannabis (Calamo indico, sumidades floridas o con frutos de la planta),
efectuado con la promulgacién del Decreto 867. El Decreto 565 de 1995 consignaba al cannabis
como una droga que no generaba efector toxicos a la salud.

Esta nueva clasificacion fue explicada por la Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional de
Estupefacientes (CONACE), en el oficio N°5808 de 27 de mayo de 2008, en razdn de la consulta
sobre la materia realizada al Ministro del Interior por el entonces H. Senador Sr. Nelson Avila
Contreras y los sefiores Pedro Mendoza Martinez, Claudio Venegas Rojas, Sebastidn Binfa Palma y
Moisés Sdnchez Riquelme.

Los antecedentes expuestos en el oficio, explican en términos generales la recalificacién de la
Resina de Cannabis, el Cannabis (cdflamo indico) sumidades floridas o con frutos de Ia
planta del género cannabis de las cuales no se ha extraido la resina, cualquiera sea el
nombre con que se designey a los extractos y tinturas de Cannabis, por las siguientes razones:

¢ Consideraciones cientificas y médicas para considerar al Cannabis dentro de las
sustancias estupefacientes o sicotrépicas, productoras de dependencia fisica o siquica,
capaces de provocar graves efectos toxicos o dafios considerables a la salud. Al
respecto se anexan estudios cientificos y estadisticos sobre los dafios que provoca y el
aumento de su consumo dentro del pais.

e Compromisos [nternacionales suscritos por el Estado de Chile: Convencién Unica de 1961
sobre estupefacientes, Convencién contra el trafico ilicito de Estupefacientes y sustancias
sicotrdpicas de 1988

e Obligaciones de rango constitucional como el deber de proteccidn de la salud, entre otros.
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d. DETECCION DE NUEVAS SUSTANCIAS SICOTROPICAS

El tiempo promedio que demora la JIFE en dar a conocer la calificacion de las nuevas sustancias
sicotrdpicas es de un afo, periodo que demora la publicacién de los informes anuales elaborados
por esta institucion. Sin embargo las propias instituciones especializadas en materia de drogas y
crimen organizado, consideran que este plazo es insuficiente, por cuanto no se adapta a la
velocidad con que éstas aparecen en el mercado de las drogas.

Las nuevas sustancias sicoactivas “son sustancias de uso indebido, ya sea puras o en preparados,
que no estdn fiscalizadas por los tratados internacionales sobre drogas, pero que pueden plantear
una amenaza a la salud publica. (...) En general, NSP [nueva sustancia sicotrdpica] es un término
genérico que incluye sustancias o productos sicoactivos no reglamentados (nuevos) que tratan de
imitar los efectos de drogas sujetas a fiscalizacion”. (UNODC, 2013)

La participacion de las NSP en el mercado ilegal de las drogas ha aumentado en un 50% a nivel
mundial, seguin lo informado por los Estados Miembros a la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (UNODC), institucion que cumple la labor de investigar, asesorar y asistir
técnicamente a los gobiernos sobre las nuevas amenazas en materia de drogas y crimen
organizado. Anualmente desarrolla el “Informe Mundial de Drogas”, documento que refleja la
situacion mundial del consumo de drogas, las tendencias mas recientes en los diferentes
mercados y las nuevas sustancias sicotropicas que los lideran.

En su informe de junio de 2013, la UNODC sefiald que la proliferacién de las NSP, comercializadas
como “drogas legales” y “drogas de disefio” aumentd de 166 sustancias a finales de 2009 a 251 a
mediados de 2012, evidenciando un crecimiento exponencial, que la institucidn calificé como sin
precedentes, declarando: “El sistema de fiscalizacidn internacional de drogas estd fallando por
primera vez ante la rapidez y creatividad del fendmeno de las nuevas sustancias sicoactivas”.

Este aumento plantea la necesidad de actualizar de forma permanente los registros de sustancias
sicoactivas, asi como la fiscalizacidn de las sustancias licitas.

Si bien es Europa el continente donde se han registrado el mayor hallazgo de NSP, segun el
Informe Mundial sobre Drogas 2013 de la UNODC, en Latinoamérica el consumo ilegal de estas
sustancias presenta un aumento sostenido. En nuestro pais las NSP registradas en el informe dan
cuenta de un predominio sustancias de origen vegetal como la Salvia Divinorum y la Triptamina.

e. SISTEMA DE ALERTA TEMPRANA PARA LA DETECCION DE NUEVAS
SUSTANCIAS SICOTROPICAS

La legislacidn chilena en materia penal define en forma precisa las sustancias sicotrdpicas y
estupefacientes sujetas a control. Sin embargo, el mercado ilegal de las drogas evidencia la

intervencion de nuevas sustancias que, hasta que no se incorporen en los listados, circularan por
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el territorio nacional sin ningln tipo de control. Por tanto, el periodo que tardan en actualizarse
los reglamentos, puede no adecuarse a la velocidad con que estas drogas lo hacen.

Existen varios factores asociados a su proliferacién, entre los que destacan el bajo costo asociado
a la sintetizacidn de sustancias quimicas organicas producto de los avances de la ciencia, la
disponibilidad de informacidn sobre las mismas y el uso de Internet como herramienta
fundamental para su comercializacién™.

“Los proveedores obtienen beneficios considerables durante los meses necesarios para reqular una
nueva sustancia con arreglo al Derecho penal y en el tiempo que transcurre hasta que determinan
los riesgos asociados con su consumo” (Observatorio Europeo de las Drogas y las Toxicomanias)

Para responder a éste fendmeno emergente en América Latina, se han recogido experiencias
como las realizadas por la Unién Europea, a través de la creacion del Sistema de Alerta Temprana
(SAT) el OEDT y Europol en el afio 1997, en colaboracién con los Estados miembros de la UE* y
que tiene como fin ser un mecanismo de intercambio de informacién, evaluacién de riesgo y el
control sobre nuevas drogas disponibles en el mercado.

En nuestro pafs, una vez que las policias detectan una sustancia desconocida, envian la droga al
Instituto de Salud Publica para su anadlisis, por medio de una solicitud del Ministerio Plblico. EI ISP
es la institucion que tras el peritaje notifica al Ministerio de Salud sobre los potenciales dafios que
la sustancia provoca, para que éste ultimo inicie el proceso para ingresarla a los registros de
sustancias controladas. Sin embargo, y como explican las autoridades policiales, no existe un
protocolo Unico que se siga en estos casos y que coordine a todas las instituciones para la pronta
deteccién y registro de estas sustancias.

Durante el afioc 2013 se constatd un aumento en el nimero de procedimientos policiales que

terminaron con la incautacion de una sustancia desconocida, cuyo andlisis determindé que
correspondia a estupefaciente o sustancia sicoactiva no incluidas en el Reglamento de la ley
N°20.000. Se trat6 de la sustancia NBOMe, una droga sintética proveniente de Europa que genera
efectos similares a los del LSD, pero de mayor potencia.

La droga ha ingresado por diversas vias a nuestro pais. En una ocasién, a través de tres
encomiendas enviadas desde Espafia con destino Santiago, con un total de 800 estampillas que
fueron retiradas por cuatro ciudadanos colombianos. En otra oportunidad, se incauté en un
terminal de buses al sur de Chle, siendo portada por una mujer en un banano, luego de cruzar en
un bus desde la Ciudad de Comodoro Rivadavia, Argentina, hasta Coyahique, en la undécima
region.

. . R 39 . . s T
Segun declaraciones vertidas en la prensa™, el jefe de la seccién de analisis de drogas del ISP,
Boris Duffau, indicé:

*” Observatorio Europeo de las Drogas y las Toxicomanias. Drogas en el punto de la mira.

** La Decision 2005/387/JA! del Consejo de la UE precisé el marco en el que se debia realizar el intercambio de informacién, la
evaluacion del riesgo y el control de las nuevas sustancias sicotrdpicas

* Diario La Tercera.com. 28/07/2013. “Casos en tres ciudades marcan irrupcién de droga 10 veces mas potente que el LSD”.
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“Desde el pasado 18 de febrero hemos recibido y analizado 11 decomisos de la sustancia, que son
los primeros en el pais, correspondientes a 872,5 unidades o estampillas de la familia de los
NBOMe, fundamentalmente de los tipos 25C, 25/ y 258” (Boris Duffau, Jefe seccion Analisis de
Drogas, ISP).

En estos casos, los involucrados han sido interceptados por el trafico ilicito de LSD, sin embargo
luego de que las policias realizaron la prueba de campo y enviaron las muestras al ISP para su
andlisis, se constatd que se trataba de una droga no registrada en el Reglamento de la Ley N°
20.000, lo que permitié que los involucrados quedaran en libertad por no constituirse delito.

Esta experiencia, sirvié para alertar a las instituciones de la necesidad de una actualizacion del
reglamento de la Ley N° 20.000, sin embargo al cierre de este informe no se ha registrado el
ingreso de esta sustancia a los listados de la norma.

A este respecto, la Policia De Investigaciones en documento elaborado para esta investigacion,
sefialé la necesidad de perfeccionar el procedimiento de clasificacion de drogas, actualizando las
listas actuales e incorporando las sustancias andlogas, para permitir asi su persecucion penal:

“Se propone la creacién de nuevas listas, complementando con un articulodo que incluya las
sustancias andlogas, que se van incorporando de acuerdo a las tendencias, en concordancia con lo
informado por organismos internacionales como UNODC o CICAD, cuyos estudios respaldan {..)Lo
anterior con la finalidad de perseguir a los nuevos traficantes que a sabiendas de falta de
reglamentacion, mantienen su actividad ilicita, sin persecucion” (Policia de Investigaciones de
Chile, Estudio)

Desde la misma institucién destacan que hasta ahora la coordinacién para la deteccién de nuevas
sustancias se ha trabajado mas con instituciones internacionales, como INTERPOL, situacién que
se veria reforzada por la creacién de una alianza entre las policias de los paises suscritos al
MERCOSUR, denominado “Gestién del Conocimiento” que permitiria poner en comin
informacion de nuevas sustancias, de nuevos métodos de ocultamiento, asi como de los modus
operandis que marcan tendencia en el mercado.

La Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito en conjunto con la Comisién
Interamericana para el control del abuso de drogas (CICAD) ha desarrollado el programa mundial
de vigilancia de drogas sintéticas, conocido como “Global Smart”. Este cumple funciones similares
a las del Sistema de Alerta Temprana, pero de forma mas especifica. Bajo esta iniciativa se
elaboran informes semestrales informando la aparicién de nuevas sustancias, asi como la
prevalencia de consumo de las mismas en distintas zonas del mundo. Sobre nuestro pais, El
Gltimo informe del Programa Mundial Smart, dio cuenta de la incautacién de NBOMe y advirtid

sobre las consecuencias de su consumo.
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2. PROCEDIMIENTO DE ANALISIS DE PUREZA

El potencial dafio que las drogas generan en la salud de las personas, estd también determinado por
la combinacién con otras sustancias durante su preparacién o elaboracién, las que pueden tener
efectos ain mas nocivos que la sustancia pura. Asi, ademas de su valor como prueba pericial ante un
Tribunal de Justicia, el andlisis de la pureza permite identificar la calidad de la droga decomisada, los
principales adulterantes y diluyentes con que se mezcla, y la procedencia u origen de la misma®.

La Ley N°20.000 establece que sera responsabilidad de los Servicios de Salud realizar los
procedimientos de analisis de la pureza, asi como su acopio, custodia y destruccién. Sin embargo, y
en virtud de un Convenio de Colaboracidn entre el Instituto de Salud Publica y los Servicios de Salud
en marzo de 198741, ratificado por ambas entidades en noviembre de 201242, se acuerda:

El Convenio citado, establece que el Instituto de Salud Publica se compromete a realizar las siguientes
funciones:

A. Recibir muestras de sustancias que supuestamente tengan la calidad de estupefacientes o
sicotrépicas y de materias primas empleadas en su elaboracidén, incautadas por el Ministerio
Publico, Carabineros de Chile o la Policia de Investigaciones de Chile (PDI), que le remitan
tales instituciones o los Servicios de Salud, con excepcidn de hierbas, semillas, cdpsulas u
hojas que se presuman marihuana (Cannabis Sativa).

B. Realizar el analisis de las muestras de las sustancias ilicitas indicadas en el nimero anterior,
emitir los respectivos protocolos de analisis quimico de la sustancia suministrada, en el que
se identificard el producto y se sefialard su peso o cantidad, su naturaleza, contenido,
composicion y grado de pureza, como asimismo, un informe acerca de los componentes
toxicos y sicoactivos asociados, los efectos que produzcan y la peligrosidad que reviste para
la salud publica.

C. Remitir los resultados de dichos analisis al Fiscal del Ministerio Publico correspondiente,
enviando ademds copia de este resultado al Servicio de Salud respectivo.

D. Conservar por el plazo sefialado en la Ley N220.000 una determinada cantidad de dichas
sustancias ilicitas para efectos de obtener muestras y contramuestras requeridas por
cualguiera de los intervinientes, en conformidad a los articulos 188 inciso 3° y 320 del
Codigo Procesal Penal.

Por su parte, los Servicios de Salud se comprometen a cumplir con la recepcién de las sustancias
ilicitas, su depdsito y posterior destruccién, conforme a los plazos establecidos en el cuerpo legal
antes mencionado.

“ Instituto de Salud Publica, 2010
" Resolucién N° 125
*? Resolucién N° 74
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Cabe destacar que, en el caso de las incautaciones realizadas en la Regidon Metropolitana, ademds de
la recepcién y analisis de las muestras, con excepcion de hierbas, semillas, cdpsulas u hojas que se
presuman marihuana (Cannabis Sativa), el ISP es responsable de su custodia y destruccion.

El andlisis, custodia y destruccidn de hierbas, semillas, cdpsulas u hojas que se presuman marihuana
(Cannabis Sativa), estara a cargo de los Servicios de Salud Publica del pais.

ISP Servicios de Salud
| Nacional ' Nacional ‘
sRecepcidn y andlisis de muestras de eRecepcion, analisis, acopio y
todo tipo de droga, excepto cannabis destruccidon de cannabis ‘
L. V. . .z‘l

Region Metropolitana rfRegiones, con excepcion de R.M.

|

eSeleccién de muestra y su analisis eAcopio y destruccién de todo tipo de I
eacopio y destruccién del total de la drogas incautadas !
incautacién para todo tipo de droga, sEnvio de muestras para su analisis a '
excepto cannabis ISP |

\ \ /

a. UNIVERSO DE ANALISIS DE MUESTRAS

Entre las dificultades expresadas por el ISP y la Subsecretaria de Redes Asistenciales, destacan los
escasos o nulos recursos técnicos, humanos, presupuestarios y de infraestructura destinados para
el cumplimiento de las labores encomendadas por la Ley N°20.000.

El total de muestras recibidas por el Instituto de Salud Publica ha experimentado un crecimiento
sostenido desde la aplicacién de la Ley N°20.000. Estas alcanzaron en 2012 un total de 45.763 en

contraposicién a las 15.092 recibidas el afio 2005.
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Grafico V.1: Muestras de incautaciones recibidas para su andlisis, por el Instituto de Salud
Pdblica (2005 a 2012)
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-15.092
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Fuente: Instituto de Salud Publica

Segun fuentes del Instituto de Salud Publica, durante el afio 2012 se registraron 25.523 muestras
de cocaina con un peso inferior a los 600 miligramos neto, las que no fueron sometidas a analisis
de pureza, por tratarse de muestras provenientes de incautaciones inferiores a 10 gramos43 Este
tipo de muestras corresponden al 61,26% de las muestras de cocaina recepcionadas por esta
institucion.

b. EFECTOS ADMINISTRATIVOS DEL ANALISIS DE LA PUREZA

Respecto del procedimiento administrativo para el andlisis de la pureza de la droga, la Ley
N°20.000, dispone en su articulo 43° que “El Servicio de Salud debera remitir al Ministerio Publico,
en el mas breve plazo, un protocolo de andlisis quimico de la sustancia suministrada (...)”. Sin
embargo, como ya fue mencionado, el convenio firmado entre el Instituto de Salud Publica y los
Servicios de Salud, dispone que esta labor, con excepcién de hierbas, semillas, capsulas u hojas
que se presuman marihuana (Cannabis Sativa), sera realizada por el Instituto de Salud Pdblica.

El Subsecretario de Redes Asistenciales del Ministerio de Salud, Luis Castillo Fuenzalida, destacd
los inconvenientes de que sea el Sector de Salud el encargado de realizar la labor antes sefalada,
por cuanto se aleja de las atribuciones que su cartera tiene a cargo, ademas de no contar con una
asignacion de presupuesto para su ejecucién, por lo que debe ser costeado con recursos
redestinados desde otros items.

43 i . : - -
Los criterios de cuantificacion y andlisis de la cocaina, se encuentran especificados en el Oficio N2 719 del 28 de mayo de 2009,
donde la direccién del Instituto de Salud Publica informa de estas disposiciones a la direccién de la Fiscalia Nacional.

-
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“Acopio, sequridad, custodia y destruccién corren con presupuesto propio. {...) En promedio en las
zonas que decomisan, todos los [servicios] del norte, regién metropolitana hasta la octava, en
general anual por servicio el costo son aproximadamente 2 millones de ddlares. Entre 900 y mil
millones [de pesos] por servicio. Este sistema nos cuesta aproximadamente 15 mil millones de
pesos al afio que los saco del servicio de salud”. (Dr. Luis Castillo, Subsecretario Redes
Asistenciales)

Agrega el doctor Castillo que en cada uno de los 29 Servicios de Salud que existen en nuestro pais,
se debe asignar un promedio de seis funcionarios, en horario interrumpido, entre ellos uno o dos
quimicos farmacéuticos para efectuar la coordinacidn y ejecucidn de estas funciones.

C. ORGANICA DE LAS UNIDADES DE ANALISIS DE DROGAS

La recepcién de la presunta droga y su andlisis, con excepcion del cannabis, depende del
Subdepartamento de Sustancias llicitas del Instituto de Salud Publica, Unidad que se encuentra
inserta en el Departamento de Salud Ambiental de este organismo. El Subdepartamento cuenta
con un total de 20 personas entre profesionales, personal administrativo, técnico y auxiliar de
servicio, los cuales se dividen en dos secciones:

Seccion Decomisos: Unidad encargada de recibir las muestras que llegan de todo el pais via correo
postal, ademds de la totalidad de la presunta droga incautada en la Regidon Metropolitana, de la
cual se selecciona muestras para su posterior analisis.

En esta labor participa el Jefe de la Seccion quien recepciona, registra e informa las muestras,

acompafiado por 2 técnicos que se ocupan de separar la sustancia de los envoltorios, pesarla y

atender al personal policial que se apersona en el lugar para la entrega de la sustancia. Ademas

debe custodiar las contramuestras originadas en el muestreo, asi como coordinar y ejecutar la
e 44

destruccion de los saldos ™.

Seccién de Andlisis de Drogas: Esta unidad cuenta con 16 personas entre peritos y personal
técnico y tiene como misidn ejecutar el protocolo de analisis a las muestras enviadas por la
Seccion Decomisos. Peritos especializados en la materia, informan y firman los resultados
obtenidos y lo presentan a la jefatura de Seccidon y Subdepartamento para su posterior envio a las
fiscalias correspondientes.

Dicho informe debe ser acompafado, segin dispone la ley, de un informe sobre trafico y los
peligros para la salud que la sustancia analiza genera. Posterior a ello, los peritos si asi se les
requiere, deben comparecer ante los Tribunales de Justicia para declarar sobre los resultados
informados.

“|SP. (2011). Gufa de pericias quimicas en el marco de la Ley N°20.000




—

CAPITULO IV: TIPIFICACION Y CONTROL DE DROGAS

Respecto del cannabis, corresponderd a cada Servicio de Salud asignar, seguin espacio y dotacién
de personal, una seccién especifica para la recepcién, andlisis, custodia y destruccién de las
sustancias. Por lo general, esta labor es encomendada por el Director del servicio de salud a un
profesional quimico farmacéutico, o al drea de farmacia del mismo, segtin corresponda™®.

Existe un consenso entre los implementadores del drea de salud respecto de los requerimientos
técnicos y de personal que la ley demanda y la falta de una asignacion especial que cubra los
gastos que la disposicién legal del Art. 43 de la ley N°20.000 genera. Hoy, dichas actividades son
cubiertas con los presupuestos de cada institucion, destinados a otros items. Asi lo sefiala el
Subsecretario de Redes Asistenciales

“Yo creo que es funcion de salud hacer los andlisis técnicos. Hoy dia se desarrolla con cierta
eficiencia pero absolutamente sin presupuesto”. (Dr. Luis Castillo, Subsecretario de Redes
Asistenciales)

La abogada de la Subsecretaria de Redes Asistenciales Alejandra Meniconi, es enfatica al
complementar esta informacion destacando:

“De hecho los costos de los andlisis en los juicios, los fiscales, defensores, tribunales, ordenan
hacer andlisis de droga pero no los costea nadie, no van a costo de nadie, en la ley no aparece en
ninguna parte quién se hace cargo de esos costos”.

Seguin cifras entregadas por el Subdepartamento de Sustancias Ilicitas del ISP, la identificacién de
la muestra tiene un valor aproximado de $6.056, monto que no considera los costos del
almacenamiento, custodia, destruccidn y envio de los resultados al Ministerio Publico. Si se
considera que durante el 2012 se analizaron un total de $45.763 muestras, Salud habria invertido
mas de $277.140.728 pesos.

Por su parte, Gastdn Herndndez, Jefe de la Seccidn de Decomisos del ISP, en referencia al
Convenio y a la necesidad de una asignacidn especial afirma:

“No es bueno sacar platas de otras cosas para que esto se haga. No se ha transparentado (el
convenio), decir éste es el presupuesto que necesitamos para el andlisis de la droga. Nadie le dice
de dénde van a aparecer los recursos”.

A este respecto, durante la tramitacion de la Ley N° 20.000, se hizo presente la necesidad de
asignar fondos para la implementacién de la norma:

“Pero, ademds, se requiere de recursos. Siempre sefialo como ejemplo de esto que en
Investigaciones de la Sexta Regidn tenian que guardar la droga en el cajon de un escritorio. Hubo
que proporcionarle una caja fuerte en desuso para que la guardara, ya que la droga es
fundamental para las pruebas de muestras y contramuestras que exige el procedimiento, antes de

* “Estudio exploratorio sobre peritajes en delitos de drogas”, 2004. CONACE-Defensoria Penal
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ser destruida. Si no se aportan los recursos correspondientes, la ley no serd efectiva”. (Diputado

Ricardo Rincén*®)

d. CUMPLIMIENTO DE PLAZOS ESTIPULADOS EN LA LEY N220.000 PARA EL
ANALISIS DE DROGAS

El escaso plazo asignado para solicitar y efectuar el analisis de la pureza, es otra de las criticas que
los servicios implementadores realizan a los procedimientos indicados por la Ley N°20.000.

Segun se indica en el Art. 41 de la ley en estudio, una vez incautada la presunta droga, los
funcionarios policiales deben trasladar la sustancia hasta el Servicio de Salud en un plazo de 24
horas, pudiendo extenderse hasta 48 horas, sélo para aquellos casos que cuenten con la
autorizacién del Ministerio Publico.

Por su parte el Art. 43 indica que el protocolo de andlisis quimico de la sustancia deberd ser
remitido por el Servicio de Salud en “el mds breve plazo posible”. Sin embargo ambos mandatos
presentan dificultados en su ejecucion producto del volumen de muestra y el escaso personal
asignado para las pericias, a su haber, 20 funcionarios en el ISP.

En esta linea la llustrisima Corte de Apelaciones de Valparaiso, en documento de analisis y
evaluacidn elaborado para este estudio sefiala:

“Respecto del procedimiento monitorio, las pericias que se ordenan tardan entre 4 a 5

meses, de manera que al tratarse de una falta que prescribe en 6 meses, los plazos se

encuentran muy acotados. En realidad, esto tiene que ver con los organismos colaboradores o

auxiliares en esta materia, lo que incide finalmente en el éxito de la persecucion penal,

sobre todo en cuanto a su oportunidad. Por lo demds, en cuanto al consumo mismo, no existen
I organismos en cantidad suficiente que aborden esta problemdtica”.

Por su parte, el Fiscal Nacional de Antinarcéticos Jorge Valladares, detalla el impacto que esta
situacién ha tenido en Ias resoluciones judiciales:

“Estamos teniendo absoluciones ya por montones, producto de que no contamos con un protocolo
de andlisis de pureza, que diga que tal porcentaje tiene, por ejemplo, el principio activo que en
este caso por regla general es la cocaina. Y es una cuestion super ridicula”.

Debido a la urgencia que reviste el andlisis de las muestras para el proceso judicial, el Instituto de
Salud Publica, implementé un sistema de priorizacién para el anélisis de muestras en el que se
indica el tiempo estimado de analisis, segln prioridad asignada por el Ministerio Publico:

Tabla V.2: Priorizacion de andlisis de muestras sujetas a control sanitario

* Historia de la Ley N220.000, Biblioteca del Congreso Nacional
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Nombre del indicador Resultado esperado Resultado obtenido
2013

Tiempo de respuesta de
decomisos provenientes de 4.1 dias habiles 3.9
listas prioritarias (SIG 2013)

Tiempo de respuesta a

] . Menor a 5 dias habiles 3.0
decomisos de alto impacto
Tiempo promedio de
respuesta muestras de 30 dias habiles 29.7(*)

rutina
Fuente: Subdepartamento de Sustancias llicitas, Instituto de Salud Publica.

Desde el mismo Instituto de Salud Publica, el Jefe de la Seccidn de Decomisos, Gaston Herndndez
cuestiona el mandato legal de realizar analisis a todas las muestras, destacando:

“Piden la pureza de todo lo que se incaute. Y la pregunta es, usted para qué quiere la pureza de
0,05? No veo que el delito vaya a cambiar porque es mas pura o menos pura. Lo tnico que cambia
es la cantidad de trabajo que tienen los peritos y es enorme, innecesariamente”.

Por su parte las instituciones policiales manifiestan su preocupacion por el impacto que el analisis
de la pureza genera en los procedimientos policiales que llevan a cabo, por cuanto genera una
lentitud en el proceso que pone en riesgos los fines de la detencidn.

“Muchas veces hay que esperar una audiencia con un tipo que no queda en prision preventiva y
en seis meses mds ..., el tipo sigue vendiendo droga para tener después plata para pagar la multa,
0 preparar su negocio si se va preso, entonces hay una tardanza que hay que corregir ahi” (Erick
Menay, Jefe PDI)

€. PRUEBA DE CAMPO COMO PERITAJE VALIDO

Tanto Carabineros como la Policia de Investigaciones destacan que para aquellas incautaciones en
que el peso neto de la presunta droga sea menor, debiesen validarse las pruebas de campo que
en la actualidad ambas instituciones practican al momento de ejecutar procedimientos en que se
encuentre presencia de sustancias ilicitas. Estas pruebas son de cardcter orientativo y se
encuentran certificadas por organismos internacionales.

El Mayor de Carabineros, Esteban Diaz, Jefe de Operaciones del 0.S.7, destacd la eficacia con la
que se llevan a cabo este tipo de analisis, que permiten determinar si se estd o no en presencia de
droga:

“Cuando se hacen los procedimientos, en el mismo lugar, se hace la prueba de campo, estas
producen una prueba orientativa, y es lo que se va al control de detencion”.

Por su parte, la Policia de Investigaciones en documento elaborado por la Brigada Antinarcéticos
para este estudio:

- - PR
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“Para efectos de acelerar los procesos investigativos y descongestionar la labor de andlisis, es
pertinente validar legalmente los resultados de las pruebas de orientacion de campo para el caso
de las faltas y el articulo 4°. Reconocer a nuestro laboratorio como un elemento valido y
reconocido de andlisis de muestras.”.

La validacion de este peritaje permitiria descongestionar los laboratorios del Instituto de Salud
Publica y los Servicios de Salud, disminuir los costos asociados al analisis de la pureza y potenciar
una mayor fluidez en la colaboracién entre instituciones. Esto ultimo, debido a que la labor
persecutoria en delitos de droga requiere de un sistema que se adapte a lo que las instituciones
policiales denominaron como un fendémeno “24/7”, vale decir, operativo durante las 24 horas del
dia, los siete dias de la semana. En la actualidad, segin el relato del Jefe de la Seccion de
Decomisos del ISP, la unidad se encuentra trabajando los 365 dias del afio, con el fin de responder
a los plazos y requerimientos que la norma establece.

f. PROCEDIMIENTOS DE ACOPIO Y DESTRUCCION DE DROGAS

La Ley N°20.000 determina las responsabilidades correspondientes al acopio y destruccion de la
droga incautada. En su articulo 41°, la norma sefiala a los Servicios de Salud como los organismos
encargados de recibir las incautaciones realizadas en conformidad con la ley, la que debera ser
entregada por las instituciones responsables del procedimiento de analisis en un plazo maximo de
24 horas, desde el momento que fue confiscada, plazo que puede ser ampliado a 48 horas por el
juez de garantia a solicitud del Ministerio Publico.

Segun lo indicado por las instituciones involucradas, la custodia de las muestras, asi como la
recepcion de la totalidad de la sustancia decomisada, requiere de un sistema de seguridad
especializada, por lo que los Servicios de Salud deben contratar empresas de seguridad externa
cuyo rol es de vigilancia general de los recintos.

“Lo dptimo que esta funcién de acopio, destruccién y custodia sea hecha por una organizacion
especializada en el manejo de estas cosas, esa no es Salud. Tampoco el ISP. El ISP tiene otra
definicién. El ‘core’ de salud es dar salud, no cuidar cocaina. {...) El Ministerio de Salud es para
politicas de prevencicn de promocicn, curativas y diagndstico, no para guardar droga y quemar
droga”. (Dr. Luis Castillo, Subsecretario Redes Asistenciales)

La Ley N220.000 establece en su articulo 43: “Las sustancias estupefacientes o sicotrépicas y sus
materias primas y las que contengan hidrocarburos aromdticos incautadas, deberdn ser
destruidas en un plazo mdximo de 15 dias, segtn indica la norma en su inciso tercero. Los
funcionarios que no cumplan con tal obligacion, serdn sancionados con una multa correspondiente
al 5% de su remuneracion”.

Sin embargo, en la préctica este mandato presenta dificultades para su cumplimiento, por cuanto
solo los Servicios de Salud de las regiones de Arica, Antofagasta y Valparaiso, cuentan con hornos

para esta funcion, luego de que la Subsecretaria del Interior se los entregara en comodato. Los
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Servicios de Salud del resto del pais, asi como el Instituto de Salud Publica deben contratar los
servicios de privados para la destruccion de la droga, coordinando una custodia policial desde su
traslado hasta su destruccion, procedimiento que ocurrird en el plazo que la empresa privada lo
determine.

“La Ley dice que se debe destruir todo en 15 dias, pero, ¢ddnde lo hago? ¢dénde quemo? Estamos
en la Region Metropolitana. Tengo que cumplir la normativa ambiental y lamentablemente el
Estado no tiene horno. Tengo que pedirle a un privado que me dé hora para ir a quemar y me da
hora para septiembre. No puedo cumplir con lo que la Ley establece porque establece fecha, un
plazo, pero no me dice ddnde lo hago. Los unicos que cumplen con la normativa ambiental son
privados”. (Gastén Herndndez, Jefe de la Seccion de Decomisos del ISP)

El procedimiento de destruccion debera realizarse en presencia de un funcionario de la Direccidn
del Servicio responsable del manejo de decomisos, de un funcionario de Asesoria Juridica de la
misma Direccidn, y del funcionario que designe el Director del Servicio de Salud, para que actte
como ministro de fe*’.

Las funciones antes descritas generan una serie de responsabilidades para las instituciones
involucradas en su cumplimiento, sin la asignacion de un presupuesto adicional, ademds de una
constante coordinacion con otras instituciones, lo que ha llevado al Subsecretario de Redes
Asistenciales, Dr. Luis Castillo, a plantear su absoluta disconformidad con la participacion de los
Servicios de Salud en dicha tarea:

“Para salud esto es un incordio, este es un cdncer, esta funcion, un cancer y mientras mds rdpido
se saque mucho mejor”.

7 Biblioteca Congreso Nacional. Procedimiento de destruccion de droga en Chile. Actualizado 27/11/2013.
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En Chile la informacién en materia de drogas, es generada y administrada fundamentalmente a
través de tres vias:

a. Procedimientos Policiales

En este caso la informacion se relaciona con la labor persecutoria que involucra a Carabineros
de Chile, Policia de Investigaciones, Gendarmeria Y Aduanas, la que es sistematizada por la
Subsecretaria de Prevencion del Delito en informes trimestrales y anuales. Aqui se mantienen
estadisticas sobre procedimientos policiales, tales como detenciones, decomisos,
incautaciones de armas, entre otros,

b. Procesos Judiciales

Estadisticas sobre delitos ingresados vy delitos terminados, nimero de imputados por delitos
de Ley de Drogas, entre otros, son algunos de los indices que componen los informes
entregados por el Ministerio Pdblico. Una informacién similar es la publicada por la Defensoria
Penal Pdblica, con especial énfasis en las causas en las que esta institucién ha participado.

¢.  Prevalencia y consumo

SENDA es la institucién que por definicién construye los datos estadisticos sobre prevalencia
del consumo de drogas y alcohol en poblacién general y juvenil, asi como la informacién
vinculada a prevencién y tratamiento de drogodependencia (éste dltimo en conjunto con los
Servicios de Salud). Es este Servicio el encargado de recopilar la informacién referente a oferta
y demanda que retratara la realidad nacional con la que se construyen los informes realizados
por organismos internacionales.

Cada una de las instituciones involucradas realiza un levantamiento de informacion en razén de sus
propios registros de actividades, con el fin de disponer de los datos necesarios para la elaboracién de
estadisticas en materia de drogas, sea de su propia competencia o requeridas por organismos
externos para la elaboracién de indicadores internacionales.

El estudio describe los principales procesos de levantamiento de informacion por las instituciones
implementadoras, asi como los conflictos respecto del criterio adoptado para el disefio y elaboracién

de los registros pertinentes.
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1. SISTEMATIZACION DE LA INFORMACION

La falta de acuerdo en la interpretacién de los datos, evidencia la necesidad de sistematizar la
informacién, unificando criterios entre las instituciones, con el fin de obtener un catastro que
permita una mejor interpretacion de los datos, y un mejor registro de la situacién chilena en los
multiples aspectos vinculados a las drogas.

Asf lo consigna la Defensoria Penal Publica en el informe estadistico anual de 2012, dénde indica:

“Hace algunos afios, en una comision integrada por la Defensoria Penal Publica y el Ministerio
Publico, se buscé normalizar la forma en que se presentaban estadisticamente los delitos, con el
fin de que las cifras fuesen comparables. Sin embargo, desde esa fecha, y a pesar de cambios
legales y sistémicos sustantivos, las instituciones no han actualizado estos grupos. Por ejemplo,
cada institucién incluyé los nuevos delitos en grupos segun criterios propios”.(Defensoria Penal
Publica, 2012)

lgual inquietud ha generado entre las instituciones y organizaciones sociales el nUimero de
detenidos por infraccién a la Ley N°20.000, especificamente en lo que respecta a la inclusion de
los controles por porte y consumo en la via publica en la categoria de ‘Detenidos’, ambas
conductas reconocidas por la ley como faltas.

“Carabineros y luego el Gobierno, sostienen que en el afio 2012, hubo 86.000 detenidos por
infraccién a la ley 20.000. La Ley prohibe la detencién en casos de consumo y porte. El
procedimiento se puede completar en la comisoria porque estamos incautando un ilicito es
necesario pesarlo, describirlo, hacer acta de la incautacién (). Eso no significa que esa persona,
por el hecho de ser trasladada hasta el cuarte! policial, estd detenida”. (Jorge Valladares, Director
de la Unidad Especializada en Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas de la
Fiscalia Nacional)

De igual manera, desde SENDA se expresa preocupacién por la situacién antes descrita:

“Las cifras estdn poco claras. Cuando le preguntas al Ministerio Publico de todas las personas que
han sido ‘detenidas’, revisadas por estar consumiendo o por estar portando, cudntos finalmente
son procesados y condenados, ellos dicen que nadie. Porque se aplica el principio de oportunidad,
aun cuando se reporta como “detenidos” por Carabineros, porque hubo procedimiento con
respecto a una persona”. (Francisca Florenzano, Directora SENDA)

Por otra parte, Carabineros destaca una equivocacién en la interpretacion de los datos:

“Ahi hay un discurso equivocado (.) mucha gente confunde, porque hoy el Cédigo Procesal Penal
habla de imputado, no habla de detenidos, y tu puedes ser imputado por falta o delito. Cuando
uno emite los informes de estadisticas de imputados por infraccion a la ley N°20.000, van
desglosados por porte consumo, por microtrdfico y trdfico, incluso a veces lo colocamos por falta
y por delito, los diferenciamos también, de esos légicamente hay un gran nimero que son por
porte-consumo, y esos no son detenidos”. (Mayor de Carabineros Esteban Diaz Urbina, Jefe de
seccién Operaciones 0.5.7)
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Lo antes planteado queda de manifiesto en la definicion que presentan en la categoria de
‘Detenidos’® los Informes Nacionales de Procedimientos Policiales por Infraccién a la Ley
N°20.000, elaborados por la Subsecretaria del Delito del Ministerio del Interior. En ella queda
explicita la incorporacién de los procedimientos efectuados por porte y consumo en un mismo
rango que las efectuadas por tréfico.

Por su parte, Nicolds Arrieta, Asesor Juridico del OS7 de Carabineros de Chile es enfatico al
destacar que existe un error conceptual en el registro de detenidos al incorporar el porte y
ConsuMmo:

“El dia que tengamos 85.000 detenidos por trdfico de drogas, ahi hay que preocuparse. A qué voy,
ese es un discurso que también es peligroso, porque es alarmista, no deben ser ni 10.000 personas
detenidas por articulo 4° o Art. 3°, el resto es por puro porte y consumo, e incluso si los estamos
mandando detenidos estamos cometiendo una ilegalidad {...) hay un error conceptual que hay que
corregirlo”. (Nicolds Arrieta, Asesor Juridico del OS7 de Carabineros de Chile)

Al respecto se han realizado esfuerzos para sistematizar y unificar la informacién entregada por
las instituciones. Con este objetivo, se han implementados dos iniciativas respaldadas por el
Ministerio del Interior:

®  Observatorio Chileno de Drogas, dirigido por SENDA

®  Centro Estratégico del Delito (CEAD), perteneciente a la Subsecretaria de Prevencién del
Delito

a. OBSERVATORIO CHILENO DE DROGAS (SENDA)

Perteneciente al area de Estudios de SENDA, el Observatorio Chileno de Drogas es una entidad
encargada de generar y recopilar informacidon sobre la prevencién, consumo, tratamiento y
rehabilitacion de drogodependencias. Otra de sus funciones es la de compilar informacién
proveniente de distintas instituciones del aparato persecutorio y de salud, que le permitirdn
entregar un panorama general de la situacidn que vive nuestro pais en materia de drogas a las
instituciones internacionales solicitantes. Entre estas destacan la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC), el Programa de Cooperacién entre América Latina y la Unidn
Europea en politicas de Drogas {COPOLAD), Comisién Interamericana para el Control de Abuso de
Drogas (CICAD), perteneciente a la Organizacién de los Estados Americanos (OEA), entre otras.

En este sentido, el catastro que SENDA envia al exterior, es la informacidn con la que instituciones
como la ONU y la OEA construyen la realidad nacional sobre drogas, por lo que su rol de canal y

48 . ~ h . . a . .
“Detenciones. Sefialan el nimero de capturas practicadas por las palicias, en el marco de las operaciones por infraccién a la Ley de

Drogas. Los registros miden la frecuencia de un evento (N° de capturas) y no un nimero de individuos. Las detenciones se clasifican
segun la infraccidn que las origina y que es consignada por el funcionario responsable al momento de producirse el procedimiento
(trafico, porte, consumo)” Subsecretaria del Delito, Ministerio del Interior.
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mediador entre las instituciones juega un papel relevante, tarea que en palabras de Alvaro
Castillo, Jefe del Area de Estudios del Servicio, se ve dificultada por la falta de interaccién entre las
distintas instituciones:

“En la prdctica ser un observatorio que consolide informacion de oferta y demanda de drogas, no
ha funcionado tan bien, particularmente en la parte informacion de la oferta. (...)Nuestro mandato
como SENDA es hacernos cargos de la demanda de drogas, por lo tanto ahi nosotros generamos
informacién y tenemos informacién, lo que tiene que ver con la oferta de la droga, son los
organismos policiales, Subsecretaria del interior, Subsecretaria del Delito, Fiscalias, eso requiere
de una coordinacion que no existe en lo formal y supera las instancias que nosotros desde el
observatorio podemos generar. (..) El traspaso de informacién queda en la linea de las
voluntades”

b. CENTRO ESTRATEGICO DE ANALISIS DE DROGAS (CEAD) - OBSERVATORIO
NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA (ONSP)

Bajo la dependencia administrativa de la Subsecretaria de Prevencidn del Delito del Ministerio del
Interior, el Centro Estratégico de Andlisis de Drogas se crea en abril de 2011 con el fin de crear un
sistema que permita reunir, intercambiar y analizar la informacién entregada por las diversas
instituciones que controlan el delito. Se encuentra integrado por el Banco Unificado de
Estadisticas Delictuales {BUD), un Servicio de Informacién Telefdnico, la Sala de Anélisis del Delito,
y el Observatorio Nacional de Seguridad Publica. Actualmente, ya se cuenta con los primeros
disefios del BUD y de la Sala de Andlisis

Respecto de la sistematizacién de la informacion, el Banco Unificado de Estadisticas Delictuales y
el Observatorio Nacional de Seguridad, son las unidades especificas que en coordinacién con los
analistas de Carabineros, Policias de Investigaciones y Gendarmeria estdn generando hoy las
estadisticas delictuales, creando una red colaborativa que permita centralizar la informacién
relativa al seguimiento de 6rdenes de aprehensién pendientes, control de medidas cautelares,
evaluar procedimientos y el costo-efectividad de los procedimientos policiales.

Los delitos por infraccion a la Ley de Droga son parte de este catastro, siendo la centralizacién de
informacién un tema medular en la persecucién de este tipo de delitos. Asi lo manifestd el
Comisario Erick Menay, de la Policia de Investigaciones de Chile.

“La mayor centralizacién de la informacidn genera conocimiento, y a mayor conocimiento me
permite hacer una mejor tendencia, georefenciacién también de los delitos, y principalmente
evaluar tendencia y andlisis comparativos para ver el comportamiento del delito {..) Permite
predecir andlisis futuros, andlisis de la historia pasada y poder mejorar en definitiva los procesos
en ejecucion y los que se quieren hacer mejorar los procedimientos”. (Erick Menay, Comisario Jefe
Seccion Planificacion y Control Jefatura Nacional Antinarcéticos y Contra el Crimen Organizado)
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Desde el afio 2011, fecha en que se implementan los observatorios antes sefialados, nuestro pais
integra del Programa de Cooperacién entre América Latina y la Unién Europea en politicas de
Drogas (COPOLAD), una alianza con Europa que pretende potenciar la labor que los Observatorios
Nacionales en Latinoamérica estdn llevando a cabo. Esto, tras la necesidad de impulsar no solo la
sistematizacién de informacién, sino también la interaccién entre los observatorios posibilitando
la realizacién de operativos conjuntos intercontinentales.

Segun el informe elaborado por el Observatorio Europeo de Drogas y Toxicomanias (OEDT) y la
Organizacidon de los Estados Americanos (OEA), denominado “Creacién de un observatorio
nacional de drogas: un manual conjunto”, los observatorios deben proporcionar un sistema de de
datos integrado en materia de drogas y promover la investigacién cientifica, analisis y difusién de
informacion.

El COPOLAD, liderado por Espafia, ha asesorado desde el afio 2011 a los Estados Latinoamericanos
para impulsar estrategias que permitan reducir tanto la oferta como la demanda, asi como la
implementacién de observatorios nacionales. Estos ultimos deben proporcionar informacién
actualizada con base en una definicién minima de indicadores sobre oferta y demanda de droga,
asi como implementar una red de sistema de alerta rapida o temprana para nuevas sustancias,
entre otros temas. Cabe destacar que la experiencia europea, desde la mirada internacional, es
observada como una buena prictica en materia de sistematizacion de los catastros
proporcionados por los paises miembros.

Los objetivos de un Observatorio Nacional de Drogas, segun define el Observatorio Europeo de
las Drogas son los siguientes:

®  Facilitar a los usuarios nacionales la informacién que se considera esencial para
formular politicas y la organizacién de servicios relacionados con las drogas, asi como datos
sobre cuestiones de interés general relativas a este problema.

= Recabar y producir la informacién necesaria para atender las obligaciones de su pafs
en cuanto a la elaboracion de informes destinados a programas supranacionales e
internacionales de seguimiento y control de las drogas.

La experiencia chilena en cuanto a Observatorios, ambos impulsados con el respaldo del
Ministerio del Interior, se encuentra en fase de implementacién y desarrollo. Sin embargo, desde
los organismos involucrados, existe un consenso en la necesidad de mejorar o perfeccionar los

canales de informacién.




CAPITULO V: SISTEMATIZACION Y DISPONIBILIDAD DE LA INFORMACION

2. ESTADISTICAS NACIONALES DE CONSUMO DE SUSTANCIAS
SICOTROPICAS Y PROCEDIMIENTOS DE CONTROL

Ef Estudio Nacional de Drogas en poblacion general de Chile, realizado por SENDA para el afio 2010y
2012, seiflalan que la prevalencia del consumo de drogas durante los dltimos 10 afios continda
liderada por el consumo de drogas como el alcohol y el tabaco.

El Estudio citado advierte de “un crecimiento importante de la marihuana” entre las drogas ilegales
mads consumidas, con un aumento del 3% sobre el afio 2010. El consumo de cocaina experimentd una
leve alza de un 0,2% en 2012 respecto al afio anterior, mientras que los indices de consumo de pasta
base se mantuvieron (Tabla VI.1).

Tabla VI.1: Prevalencia de consumo por tipo de droga, afios 2010 y 2012

Drogas llicitas Drogas Licitas
”_ i Marihuana Cocaina Pasta Base Alcohol Tabaco
2 .:'; U r.‘:”
2000 " 5,7% 1,5% 0,7% 73,9% 49,5%
B |
20027 5,0% 1,5% 0,5% 75,3% 49%
(el b |
“ 2004 5,4% 1,3% 0,6% 76% 49,4%
Y |
2006, = || 7,2% 1,3% 0,6% 73,6% 48,3%
S
2008 | 6,4% 1,8% 0,7% 68,5% 47,3%
| { . ) |
2000 4,6% 0,7% 0,4% 57,5% 39,5%
[ T
f’-jp‘iz.J g 7,1% 0,9% 0,4% 55,8% 38,2%

Fuente: Estadisticas IX y X Estudio Nacional de Drogas en poblacidn general de Chile {2010 - 2012), SENDA

Durante el afio 2012, la poblacidn entre los 19 a 25 afios y 26 a 34 afios presentan un mayor
consumo de marihuana, con un 17,5% y un 10,3%, respectivamente. Para esta droga no se
observan diferencias al controlar por nivel socioeconémico: bajo (7,4%), medio (6,9%) y alto
(7,1%), no asi en el caso de la pasta base donde el estrato mas bajo lidera en consumo con un
0,9%. falta nivel mds alto

Respecto de la oferta de drogas ilicitas durante el Ultimo afio, SENDA registré un incremento en

marihuana de un 5,4%, cocaina 1,8% y pasta base 0,8% (Grafico VI.1)




CAPITULO V: SISTEMATIZACION Y DISPONIBILIDAD DE LA INFORMACION

Gréfico VI.1: Oferta de drogas ilicitas en Chile, afios 2010 y 2012

15,7%
10,3%
i m2010
4,8%
3,0% 2,6% 2,8% MEZOLZ
Marihuana Cocaina Pasta Base

Fuente: X Estudio Nacional de Drogas en poblacion general de Chile (2010 — 2012), SENDA

a. PROCEDIMIENTOS POLICIALES POR INFRACCION A LA LEY N°20.000

Segun las estadisticas recopiladas por la Subsecretaria de Prevencién del Delito, en el Informe
Anual de Procedimientos Policiales por infraccién a la Ley de Drogas, durante el afio 2012 se
registraron un total de 85.023* detenciones.

Desagregados, el delito de trafico alcanzan un 18,3% de las detenciones, mientras que el porte y
consumo reportan un total de 77,6% de los procedimientos. Cabe destacar que las faltas por
consumo han experimentado un significativo aumento respecto del tltimo afio pasando de 9.280
detenidos a 11.774 personas.

Grdfico VI.2: Distribucién porcentual de detenciones segln infraccién, afio 2012

Consumo 13,9%

Cultivo 2,0%

Orden de

aprehension
2,2%

Trafico
18,3%

(Porte 63,8%

Fuente: Informe nacional de procedimientos policiales por infraccién a la Ley de Drogas N°20.000, Afio 2012

* Existe un amplio debate respecto de la construccion de la categoria de detenidos, por cuanto ésta incluye en el total las infracciones
por porte y consumo, que la ley consigna como faltas. Este debate es abordado con mayor profundidad en el acdpite Fuentes de
Informacién.
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b. DECOMISOS SEGUN TIPO DE DROGA
En lo relativo a los decomisos, a nivel nacional, se experimentd un incremento del 35,6% en los
comisos de pasta base de cocaina, respecto al afio 2011, mientras que el clorhidrato de cocaina

aumentd en un 25,6%. Las plantas de marihuana (-11,5%) y la marihuana procesada (-0,3) son las
sustancias ilicitas que registraron una disminucidn en esta materia (Tabla VI.2).

Tabla VI.2: Decomisos segun tipo de droga, afios 2009 a 2012

Tipo de droga Afios Variacion %
2009 2010 2011 2012 2011/2012

C.de Cocaina* (Kg) 2.654,89 28.808,01 1.941,23 2.438,79 25,60

Pasta Base de 5.695,79 7.127,07 7.059,77 9.572,89 35,60

Cocaina (kg.)

Marihuana 13.928,46 8.144,62 14.565,59 14.514,85 -0,30

Procesada (Kg.)

plantas de 196.412,00 172.618,00 | 266.015,00 | 235.428,00 -11,50

Marihuana (unid.)

Farmacos (unid.) 84.619,00 393.064,00 | 167.885,00 | 116.361,00 -30,70

*Se incluye cocaina clorhidrato liquida.
Fuente: Servicio Nacional de Aduanas, Oficinas 0S-7 Carabineros de Chile y JENANT de Policia de
Investigaciones de Chile

C. DELITOS POR INFRACCION A LA LEY DE DROGAS

De un total de 19.810 delitos ingresados en 2012, 26.821 personas fueron imputados por
infraccidon a la Ley N220.000. En estos 3.998 casos no fue posible determinar su identidad y
asociarla a una causa judicial (Tabla VI.3).

En relacion a los términos de los procesos judiciales, en el mismo periodo se registrd un total de
22.035 causas concluidas en el afio 2012, cifra que contiene, también, causas iniciadas en afios
anteriores. Respecto de los términos del proceso con salidas judiciales, 13.711 finalizaron el
proceso con una sentencia definitiva condenatoria, mientras que 2.973 terminaron con una
suspension condicional del procedimiento.

Los delitos por infraccién a la ley de drogas representan un 1,45 % del total de delitos registrados
en el pais, donde los indices son liderados por Robos no violentos (218.639), Delitos contra la
libertad e intimidad de las personas (176.274) y Lesiones (175.218).
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De acuerdo a la informacién publicada en los informes anuales del Ministerio Publico, no es
posible identificar los diversos delitos contenidos bajo la categoria Ley de Drogas.

Tabla V1.3: Delitos por Ley de Drogas, afio 2010 a 2012

2010 2011 2012
Delitos Ingresados 17.542 18.408 19.810
Delitos Terminados 18.414 21.185 22.035
Imputados Ingresados 24.546 25587 26.821

Fuente: Elaboracién propia, en base a datos de Boletin Estadistico afios 2010, 2011 y 2012, Ministerio .
Publico

d. GEOREFERENCIA DEL DELITO: TERRITORIO Y DROGAS

Los indices regionales demuestran que no existe un patrén Unico de consumo, tréfico,
procedimientos policiales y judiciales asociados a este tipo de delito en nuestro pafs. Estos varfan
segun la zona en que se generan, siendo posible constatar ciertas tendencias en la distribucién de
los delitos y el consumo, que permiten identificar, también, necesidades diferentes en cuanto a
control y tratamiento de drogodependencias, segln territorio.

La extensién territorial es uno de los factores que incide en la diversidad con que se manifiesta el
problema de la droga en nuestro pais. Nicolds Arrieta, actual asesor juridico de Carabineros de
Chile sefiala:

“Chile tiene 4.200 km. de largo, cierto, no es lo mismo, nosotros no podemos comparar la realidad
de Arica con la de Punta Arenas. Ung misma cantidad, si nosotros estableciéramos en la
legislacion de droga, por ejemplo, por decir una cifra, desde los 100 gramos estamos en presencia
de trdfico de drogas y no de microtrdfico, eso no se puede decir. Las cifras y las cantidades en
Antofagasta, por ser la puerta de entrada, son mds flexibles, no asi en Punta Arenas. {..) Cada
region del pais tiene su propia realidad”. (Nicolds Arrieta, Carabineros)

Las caracteristicas de este tipo de delito, son otro de los factores que interactian con la
diversidad territorial, principalmente en lo que respecta a la ubicacidn estratégica que ciertas
ciudades tiene para el mercado ilegal de las drogas tanto en nuestro pais como en Latinoamérica.

“La droga tiene dos fendmenos desde las zonas de produccién, a medida que se aleja de la zona de
produccién aumenta su precio producto del riesgo que significa el trdnsito, es decir, un kilo de
Cocaina que vale un millén de pesos en Tacna, ya en Arica va a valer 2 millones de pesos, en
santiago 6 millones de pesos y en Europa, 30 millones de pesos. Y el segundo fenémeno a medida

que pasa de manos va perdiendo su pureza, por eso que hablar de calidad no es bueno, porque la
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droga que se vende a nivel poblacional, estd segun los andlisis del ISP entre un 5y un 15%, por eso
mds que pasar a los tipos por trdfico hay que pasarlos por estafa” (Erick Menay, PDI)

Diversas son las tendencias que las ciudades presentan de acuerdo al rol que juegan en la cadena
del tréfico de drogas. En la zona norte, las ciudades de Arica, Iquique y Antofagasta se destacan
por ser los pasos habitualmente utilizados con mayor frecuencia para el ingreso de drogas a
nuestro pais. Sin embargo se ha visto una leve alza de ingresos al territorio nacional por el
extremo sur, ciudades como Coyahique estdn siendo canales para la droga proveniente de
Argentina y algunos paises europeos.

Lindante con paises productores de cocaina, como Perl y Bolivia, la zona norte retne los mayores
indices de decomisos y consumo de esta sustancia que conforme se adentra a nuestro pafs, va
mezclandose con adulterantes que hacen que el porcentaje de pureza descienda y su toxicidad
aumente.

Respecto de la prevalencia de consumo, segtin cifras entregadas por SENDA, el cannabis lidera en
las regiones de Coquimbo con un 7,5%, Valparaiso con 5,5%, Tarapacd con 5,3%, Region
Metropalitana con un 5,2% y Arica-Parinacota con 4,9%. En consumo de cocaina, Arica-Parinacota
destaca con un 2%, seguida por Coquimbo (1,8%), Los Rios (1,4%) y la Regidn Metropolitana con
un 1,2%. La prevalencia de consumo de pasta base se encuentra contenida en las cifras antes
descritas.

Grafico VI.3: Prevalencia de consumo de marihuana y cocaina, afio 2012

Marihuana ====Cocaina

Fuente. X Estudio Nacional de Drogas en poblacidn general de Chile, SENDA, Octubre de 2013

En relacién a los procedimientos policiales realizados por infraccidn a la ley de drogas, segun cifras
registradas por la Subsecretaria de Prevencion del Delito, esta categoria es liderada por la Region
Metropolitana, seguida de las regiones de Valparaiso, Tarapaca y Antofagasta.
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CAPITULO V: SISTEMATIZACION Y DISPONIBILIDAD DE LA INFORMACION

La regién del Libertador Bernardo O’Higgins tuvo el mayor aumento porcentual de
procedimientos por Ley N220.000, con un 64,9%. La region de Tarapaca presenta el segundo
mayor aumento porcentual del pais entre los afios 2011 y 2012, 54,7%, alcanzando 5.704
procedimientos en 2012, lo que se traduce también en el nimero mas alto del pais de
procedimientos policiales por persona: 1 procedimiento por cada 58 habitantes.

La regién de Arica y Parinacota también muestra cifras similares a las de Tarapaca. Aunque el
aumento porcentual de procedimientos policiales por Ley N220.000 alcanzé sélo un 11,2% (2011-
2012), el indice de procedimientos por nimero de habitantes es el segundo mas alto del pais: 1
por cada 64 habitantes.

Las regiones Metropolitana y Magallanes disminuyeron el nimero de procedimientos policiales, la
primera en un 10.3% y la segunda en un 12,5%, siendo esta la mayor disminucién del pais.

Por otra parte, procedimientos judiciales realizados por delitos asociados a la Ley N°20.000.,
concentran un mayor nimero en la regién de Valparaiso, Region Metropolitana Centro Norte,
Regidn del Bio-Bio y Antofagasta.

Respecto de la droga decomisada, el mayor volumen de cannabis fue incautado en la regién
Metropolitana (3.041 Kg.), seguida de; Coquimbo (1.458 Kg.), Valparaiso (1.208 Kg.) y Atacama
(1.032 Kg.). En cuanto a la Cocaina Clorhidrato esta se concentré en la zona centro norte de
nuestro pais, siendo encontrada principalmente en la Regidén Metropolitana (704 Kg.), Arica-
Parinacota (513 Kg.), Tarapaca (493 Kg.) y Antofagasta (353 Kg.).

La diversidad situacional de las regiones de nuestro pais en materia de drogas, puede ser
determinante para temas de relevancia como la de calificacidn juridica de un hecho,
principalmente en lo referido a la cantidad de droga incautada o la pureza y potencial toxicidad de
la misma. Esta también impacta en la interpretacidn de 1a realidad chilena en materia de drogas,
por lo gue se vuelve fundamental contar con una sistematizacion de la informacién coordinada
entre las instituciones que construyen los catastros, con el fin de establecer criterios de
recoleccion de datos similares que permitan construir un escenario cada vez mas cercano a la

situacion pais.
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CAPITULO VI: POLITICAS PUBLICAS EN MATERIA DE PREVENCION Y REHABILITACION

El Servicio Nacional para la Prevencién y Rehabilitacién del Consumo de Drogas y Alcohol (SENDA),
creado el afio 2011 mediante Ia Ley N220.502, es el organismo encargado, entre otras funciones, de
elaborar la Estrategia Nacional de Drogas y Alcohol, que traza los lineamientos que las politicas
plblicas seguiran en materia de prevencién, tratamiento, rehabilitacién y reinsercién social.

El estudio abordara las implicancias de la transformacién de CONACE a SENDA, ademas de |a
ejecucion de la Estrategia Nacional de Drogas y Alcohol 2011-2014, a través de la revisién de sus

principales programas de prevencién y tratamiento, incluyendo la implementacién de los Tribunales
de Tratamiento de Drogas.
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1. ANTECEDENTES

En 1961 se constituye la primera Comisién Mixta de Salud Publica y Educacion, que plantea la
necesidad de instruir a la poblacién sobre los impactos nocivos del consumo indiscriminado de
alcohol. En los afios posteriores se formaron nuevas comisiones™ con el mismo objetivo. No
obstante, “ninguna de las iniciativas [-.] logro sus objetivos, pues aun cuando las sucesivas
legislaciones les dieron forma carecieron en la prdctica de financiamiento, representatividad y poder
ejecutivo”®’, no logrando disminuir el consumo, ni evitar que se masificara.

Esta situacion provocaria la creacién del Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes
(CONACE) el afio 1990, con el propdésito de trabajar como un ‘organismo interministerial’*? con Ia
funcidn de colaborar en el combate al alcohol en Chiley disefiar e implementar una serie de politicas
publicas que contribuyeran a prevenir el consumo v el trifico de drogas y sustancias ilicitas en el pals.
En funcién de ello se elabord en 1994 el primer Estudio Nacional de Drogas en la Poblacién General
de Chile, con el propésito de conocer Ia magnitud del consumo de este tipo de sustancias, sus
principales tendencias, entre otros temas asociados.

Del mismo modo, desde el afio 1995 se lleva a cabo en el pais Ia ejecucién de Estudios de Drogas en
Poblacién Escolar (ENPE) mediante una modalidad bianual, esto con el objeto de disponer de los
conocimientos y alcances que tienen los alumnos de Octavo B3sico a Cuarto Medio en
establecimientos de todas las regiones del pais, sobre el uso de drogas. Los primeros tres estudios
“se efectuaron bajo el formato DUSI, de responsabilidad del Ministerio de Educacion, mientras que a
partir del 2001 se comenzd a aplicar una nueva metodologia, a cargo de CONACE (actual SENDA),
replicada en cada version y similar en términos de composicion muestral, aplicacion y cuestionario”®.

Como parte del programa de prevencion del consumo de drogas, CONACE impulsé desde 1996 un
programa preventivo basado en redes sociales comunitarias, por medio de la vinculacién con
municipalidades a través de las Direcciones de Desarrollo Comunitario. En la actualidad, estos
programas se encuentran sistematizados a través de “Chile Previene”, iniciativa que busca
implementar iniciativas de prevencién del consumo en las distintas dreas donde la poblacién se
desenvuelve: escuela, comunidad y trabajo.

La posterior elaboracidn de la Estrategia Nacional de Drogas 2003 — 2008, enfocada en la reduccion
de la demanda y en el control de [a oferta, se rigié principalmente en razén de los acuerdos y
convenios internacionales suscritos por Chile en materia de drogas. En ella se presenta la
problematizacién del consumo de drogas vy se destaca el aumento del presupuesto anual de CONACE
con el objeto de dar respuesta a la ley penal juvenil.

*® Comision Interministerial de Alcohol y Alcoholismo (1966), Comisién Nacional de control del Alcoholismo y Problemas del Alcohol
(1972), Comisién Nacional de Alcoholismo (1975).

*! Rev. Medicina y Humanidades. Vol. I. N° 3, (Sept.-Dic.) 2009 “Aicohol y alcoholismo. Algunas consideraciones sobre lg historia y
magnitud del problema en Chile, y de las vias correctas para su solucion”. William Vargas Mondaca P.153.

32 Compuesto por 14 instituciones del Estado, entre ellas a modo de ejemplo: Servicios Publicos y Fuerzas Armadas y de Orden, ademds
de ser presidida por el Ministerio del Interior

** Observatorio Chileno de Drogas (2012). Boletin n°10: Estudio piloto en poblacién escolar: éLa estructura del cuestionario importa?.,
Santiago de Chile, p. 1
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Principales hitos en materia prevencién de drogas aplicados en Chile:
= 1990: Creacion del CONACE, Comisién Nacional de Control de Estupefacientes.
= 1993: Politica y Plan Nacional de Prevencién y Control de Drogas

= 2003: Estrategia Nacional de Drogas 2003-2008; Creacién de la Unidad de Analisis
Financiero

®  2009: Estrategia Nacional sobre Drogas 2009-2018 (CONACE)

. 2011: Estrategia Nacional de Drogas y Alcohol 2011-2014 (SENDA)

2. LA TRANSFORMACION DE CONACE A SENDA

El 21 de febrero de 2011, entra en vigencia la Ley N220.502, que crea el Ministerio del Interior y
Seguridad Publica y el Servicio Nacional para la Prevencién y Rehabilitacion del Consumo de Drogas y
Alcohol (SENDA). El Mensaje da cuenta de la necesidad de conversion “del Consejo Nacional para el
Control de Estupefacientes, CONACE, de un programa presupuestario inserto dentro del Ministerio del

. o T 0 0 . sy B 5 . 54
Interior, en un Servicio Publico descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio”™".

Sobre el proceso de conversion, Francisca Florenzano, Directora Nacional de SENDA destaca el
fortalecimiento institucional que implicéd su creacién como también la orientacién que tomé el
trabajo del Servicio. “Se empezd a especializar o a focalizar sus esfuerzos en términos de reduccion de
demanda, que es principalmente en prevencion, tratamiento, integracién social, estudios”.

Sin embargo, la Directora advierte que con la creaciéon de SENDA se dejaron de lado las funciones de
control que tenia CONACE, haciendo hincapié en que no existiria una estrategia nacional ni una
institucidn que unifique a todos los organismos que intervienen en esta materia:

“Yo creo que en este proceso de cambio toda la parte de control y persecucion quedd como media
huérfana (...) El pafis quedd un poco acéfalo en términos de tener un organismo que fuera coordinador
de oferta y persecucion penal de narcotrdfico.” (Francisca Florenzano, Directora Nacional de SENDA)

Tal como lo sefiala la Ley N°20.502, en su articulo 19: “El Servicio [SENDA] tendrd por objeto la
ejecucion de las politicas en materia de prevencion del consumo de estupefacientes, sustancias
sicotrdpicas e ingestion abusiva de alcohol, y de tratamiento, rehabilitacién y reinsercion social de las
personas afectadas por dichos estupefacientes y sustancias sicotrépicas y, en especial, en la
elaboracidn de una estrategia nacional de Alcohol y drogas”. Se establece de esta manera las
diferencias con el organismo que le antecedid, dejando fuera las funciones relacionadas con el
control de oferta y coordinacion.

> Historia de la Ley N220.502, p.14
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La asignacién de recursos para la implementacion de los programas de prevencién y tratamiento
que esta institucion ejecuta y gestiona, ha registrado una leve alza, alcanzando sobre los 55 mil
millones de pesos.

Tabla VI.1: Evolucién de asignacién presupuestaria a SENDA (2011-2014)

Presupuesto Presupuesto Presupuesto Presupuesto

2011 2012 2013 2014

INGRESOS totales
SENDA

$33.370.483 $33.075.460 $47.100.213 $55.009.605
Programa $20.797.238 $22.351.905 $29.994.000 $37.654.717
Tratamiento
Rehabilitacién
Otros programas d $1.360176 1.637.200 $1.811.349 $1.851.184
Prevencion
Programas d $377.210 $706.349 $716.184 $731.935
Capacitacion
Municipalidades $3.104.907 $3.705.844 $4.093.840 $4.183.873
Programa-Previene

Las cifras se encuentran expresadas en Moneda Nacional en miles de pesos.
Fuente: Leyes de Presupuesto de la Nacidn, afios 2011-2013

3. ESTRATEGIA NACIONAL DROGAS Y ALCOHOL SENDA (2011-2014)

Centrada en la reduccién de demanda de alcohol y drogas en los grupos més vulnerables y jévenes, la
Estrategia Nacional de Drogas y Alcohol traza los lineamientos que guiardn las politicas publicas en
esta materia, con el fin de advertir las consecuencias saciales y sanitarias que trae consigo el
consumo de drogas y alcohol.

Entre las instituciones gubernamentales que participaron en la elaboracién de esta estrategia, se
encontraban; CONACE —el cual atin no se constituia como SENDA-, Ministerio del Interior y Seguridad
Pdblica, y el Ministerio de Salud, a través del Departamento de Salud Mental. La actual Directora
Nacional de SENDA, Francisca Florenzano, advierte que el trabajo conciliado en materia de
prevencion y rehabilitacidon de drogas también deberia ejercerse en coordinacién con los Ministerios
de “Educacidn, Justicia, Trabajo, Vivienda y de Transporte y Telecomunicaciones. [Puesto que] sélo de
ese modo se podrd dar una respuesta frontal y decidida a esta problemdtica”””.

En el ambito de las drogas ilicitas, las metas fijadas a Marzo de 2014, por la Estrategia Nacional de
Drogas 2011-2014, establece:

* Estrategia Nacional Drogas y Alcohol Senda (2011-2014). P. 9
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®  Reducir un 15% la prevalencia anual de consumo de marihuana en poblacion escolar.
Linea base: 15,1% de alumnos de Octavo Basico a Cuarto Medio.
Numero total actual: 145.905 estudiantes.
Numero a reducir: 21.886 estudiantes.

= Disminuir un 15% la prevalencia anual de consumo de pasta base en poblacién vulnerable.
Linea base: 1,42%
Numero total actual: 45.220 personas
Ndmero a reducir: 6.783 personas

= Disminuir un 10% la prevalencia anual de consumo de cocaina en poblacion escolar.
Linea base: 3,4%
Numero total actual: 33.039 estudiantes
Numero a reducir: 3.304 estudiantes

4. PROGRAMAS PREVENTIVOS DESARROLLADOS POR SENDA

La ejecucidn de los criterios que aborda la Estrategia Nacional de Drogas, se materializa en la
implementacion de diversos programas de tipo preventivo o de tratamiento para poblacidn adulta y
adolescente.

El programa Chile Previene es el encargado de reconocer las politicas de prevencion que se han
implementado en el pais, con el objeto de sistematizarlas de modo integral en un procedimiento que,
“por una parte gestiona, implementa y evalta las iniciativas programaticas existentes; y, a la vez,
disefia, coordina, y monitorea programas e intervenciones mds especificas y acordes a las
necesidades de las poblaciones mds vulnerable y complejas”56, todo mediante prestaciones
efectuadas por medio de distintos organismos estatales y no estatales.

Si bien el fin del programa es evitar, o en su efecto, postergar dentro de la poblacion el consumo de
drogas y alcohol, SENDA propone como sus objetivosS7:

= Disminuir el nivel de consumo de alcohol y otras drogas
= Aumentar la percepcidn de riesgo del consumo de alcohol y otras drogas

= Aumentar la sancion social del consumo (vs. normalizacion del consumo) de alcohol y
drogas

*Sitio oficial de SENDA www.senda.cl, Octubre de 2013.
*’Sitio oficial de SENDA www.senda.cl, Noviembre de 2013
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El Programa Chile Previene es implementado en diferentes ambitos donde el concepto prevenir
ha demostrado ser (til y adecuado en el desarrolio de la vida de las personas, aquellos dmbitos
son:

Chile Previene en la Escuela

Chile Previene en lao Escuela corresponde a un trabajo conjunto entre el Ministerio del Interior y
Seguridad Publicay el Ministerio de Educacion, siendo SENDA la institucién responsable de
coordinar su disefio e implementacién. Este programa tiene como fin dar a conocer a la
comunidad escolar los riesgos asociados al consumo de drogas y alcohol, tomando como punto de
partida la etapa de adolescencia hasta los 21 afios, edades donde las personas se inician en el
consumo de este tipo de sustancias.

En este programa la comunidad educativa cumple un rol de agente preventivo. Es por ello que
SENDA crea un perfil del establecimiento mediante la elaboracién de informes de diagndsticos y
desarrolla un plan de accién acorde a las necesidades del establecimiento.

ii. Chile Previene en la Comunidad

Este programa se materializa por medio de un convenio de colaboracidn financiera entre SENDA
y cada uno de los municipios que quiera participar en la implementacién de programas de
prevencion dentro de sus comunidades.

Como primera accion, se realiza un diagnéstico sobre a situacién del consumo y trafico de
estupefacientes y sustancias sicotrdpicas que existe a nivel comunal. Para luego implementar
acciones de intervencion en alianza con actores claves de la comuna. Todo esto, con el fin de
asumir un rol de corresponsabilidad social en el desafio a la problematica tanto de drogas como
alcohol a nivel local. Finalmente se monitorea y se evalta la gestién de todos los agentes
participantes.

iii. Chile Previene en el Trabajo

Este programa busca desincentivar el consumo y prevenir los riesgos laborales asociados al
consumo de drogas y alcohol. Esta se implementa, principalmente, a través de tres iniciativas:
“Trabajar con calidad de vida”, “MIPE Preventiva” (destinada a las pequefias y medianas
empresas), y el “Taller de Habilidades preventivas Parentales” que educa a los trabajadores en su
rol preventivo en los diversos roles que desempefian en la sociedad, como padre, madre y adultos

significativos.
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5. TRIBUNALES DE TRATAMIENTO DE DROGAS

Debido a la practica generalizada de relacionar el consumo de drogas a la accién de cometer delitos
y/o viceversa, el afio 2004 la Fundacién Paz Ciudadana®® realiza un estudio piloto para determinar las
magnitudes de esta teorfa. Con anterioridad a este estudio, no existia otra investigacién en el pais
que relacionara los fenomenos de delincuencia y consumo de drogas. La metodologia utilizada fue la
internacionalmente denominada I-ADAM, la que consistia en “aplicar un test de orina para medir
consumo de drogas. Los resultados mostraron que un 73% de los detenidos en flagrancia por delitos
de mayor connotacién social y ley de drogas en comisarias del Gran Santiago habia consumido al
menos una droga ilegal en los dias previos a la comisién del ilicito””,

Con los resultados, se decidié finalmente implementar el programa de Tribunales de Tratamiento de
Drogas por medio de la Fundacion Paz Ciudadana en su rol de miembro de la Asociacion Internacional
de Tribunales de Tratamiento de Drogas.

Esta iniciativa nace con el objeto de promover un cambio de conducta en los sujetos que hayan
cometido delitos y sean consumidores de drogas por medio de la rehabilitacién y reinsercién social.
Ademas surgira con el fin de disminuir la reincidencia criminal, teniendo como poblacién objetivo a
aquellos sujetos que hayan cometido delitos por primera vez, y cuyo analisis de consumo de drogas,
arrojaran positivo, es decir, consumidores problemdticos de drogas.

Es un programa destinado netamente a infractores bajo supervisién judicial y se ejecuta por medio de
un convenio de colaboracién técnica y financiera entre SENDA el Ministerio Publico. Segin
Francisca Werth (Jefa de Depto. De Estudios, Defensorfa Nacional) “lo que se hace es intervenir
tempranamente, se suspende condicionalmente el procedimiento y se le deriva a un tratamiento, bajo
supervisién judicial, que es la diferencia con la suspension condicional en general”. (Francisca Werth ,
Jefa de Depto. de Estudios Defensoria Nacional)

Se inicia como piloto en la regién de Valparaiso el afio 2004, impulsado por la Defensoria Penal
Publica, el presidente de la Corte de Apelaciones y el Ministerio Publico. Contd desde el comienzo
con el apoyo técnico de la Embajada de los Estados Unidos - ya que el programa venia
desarrollandose desde la década de los 90" en este pais, presentado un “alto impacto en la
disminucién de la reincidencia en delitos relacionados con el consumo de drogas”so-, y de la
Fundacion Paz Ciudadana, siendo la ultima la que coordind, facilité e impulsé el programa.

“En la actualidad, el programa se ejecuta en tribunales de seis regiones del
pais: Tarapacd, Antofagasta, Valparaiso, O’Higgins, Maule y Metropolitana“61 y a pesar de
catalogarse como un programa exitoso, existe problema en los cupos que se entregan para su
tratamiento puesto que no siempre estan listos. Al respecto Defensoria Nacional arguye que:

*® Fundacién Paz Ciudadana es miembro de la Asociacion Internacional de Tribunales de Tratamiento de Drogas, a través de la cual
resguarda la fidelidad al modelo de adaptacién a la realidad nacional. La Fundacién presta asesoria técnica y realiza las evaluaciones del
proceso de implementacion del modelo en Chile, otorgando capacitacion y entrenamiento a todos los jueces, fiscales y defensores que
ggabajan en los programas.
60 Sitio web oficial de Paz Ciudadana, Noviembre 2013
) Sitio web oficial de Paz Ciudadana, Noviembre 2013

Sitio web oficial de SENDA, Noviembre 2013
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“Al principio, los cupos que tenia CONACE en esa época, eran cupos para personas con consumo

problematico pero no para infractores de ley, que es una poblacion mucho mds compleja de trabajar.
Los equipos sicoterapéuticos empezaron a hacer agua con esto. {..) Hasta que finalmente fueron
perfeccionando una oferta, a lo que colabord indudablemente que el derivado fuera de perfil de
peligrosidad bastante bajo”. (Francisca Werth, Jefa Departamento de Estudios, Defensoria Nacional).

i Cronologia de implementacién del Programa: Tribunales de Tratamiento de Drogas en Chile

2004: Es implementado por medio de la Fundacién Paz Ciudadana el primer programa (piloto) de
Tribunales de Tratamiento de Drogas en la regidn de Valparaiso.

2005: Se inaugura el programa en la zona sur de la Regién Metropolitana

2006: Se inaugura el programa en la zona correspondiente a la Fiscalia Centro-Norte de la Regién
Metropolitana. Se consigue apoyo institucional y se convoca a una mesa intersectorial (Fundacidn Paz
Ciudadana — CONACE).

2007: En diciembre de ese afio el Poder Judicial, el Ministerio de Justicia, el Ministerio Publico,
CONACE, la Defensoria Penal Pulblica y Fundacién Paz Ciudadana, firmaron un protocolo de
entendimiento para fomentar la implementacién de los Tribunales de Tratamiento de Drogas en
Chile.

2008: Debido al apoyo institucional del afio 2007 se amplia esta iniciativa y se incorporan la zona
oriente y occidente de la Region Metropolitana y las ciudades de Antofagasta e Iquique, a lo que se le
suma el aumento en la cantidad de cupos de tratamiento que realizé CONACE.

2011: £l programa se institucionaliza como Politica Publica.

2012: Se abre el programa en la Vi y VIl Regidn,
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CAPITULO VII: PERCEPCION CIUDADANA SOBRE LA LEY N220.000

El estudio de la Percepcién Ciudadana busca identificar los efectos que las normas legales aprobadas
tienen sobre la sociedad, el grado de conocimiento que los afectados o beneficiarios tienen sobre las
normas y los beneficios o conflictos que les implica su aplicacién.

La Ley N220.000 presenta caracteristicas particulares en razén de la amplia participacidn en el debate
ciudadano que su aplicacion convoca, razén por la cual el andlisis de la opinién de la ciudadania fue
recogida a través de dos fuentes, con el objeto de reconocer los principales focos de discusién
generados en el debate publico:

A. Opinién de los actores con mayor grado de representatividad y convocatoria, capaces de
interpretar las inquietudes y perspectivas ciudadanas en relacién a la aplicacion de la ley

Representantes de las diferentes posturas que manifiesta la ciudadania en razén de la
problematica de la droga, desarrollaron a través de entrevistas en profundidad, sus perspectivas
sobre la aplicacion de la Ley N220.000, aportando ademads posibles vias de perfeccionamiento.

B. Andlisis del debate medidtico reflejado en los medios de prensa

La investigacion contempld el andlisis de los articulos relacionados a la aplicacion de la Ley
N©20.000, publicados durante el dltimo afio en los periddicos de mayor cobertura a nivel

nacional y que presentan diversidad en su lineas editoriales.
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1. ANALISIS DEL DISCURSO DE ORGANIZACIONES SOCIALES

El analisis de las entrevistas a organizaciones sociales y representantes de movimientos ciudadanos,
identificd en los discursos tres perspectivas desde las cuales se aborda la tematica de las drogas:
perspectiva social, perspectiva sanitaria y perspectiva de derechos.

La perspectiva social hace referencia a los efectos negativos que las conductas asociadas al consumo
problematico® provocan en las estructuras e instancias de la vida social, tales como: familia, barrio,
escuela, entre otras, poniendo especial énfasis en los sectores mas vulnerables de la poblacion,
donde consumo y trafico de drogas tienden a confundirse en cuanto a sujetos involucrados y
dindmicas.

La perspectiva sanitaria se aborda en relacién a los efectos que produce el consumo de drogas en los
sujetos, ya sea referido a los potenciales dafios que dicho consumo puede provocar, o bien los
beneficios asociados al consumo por parte de la poblacion. Dentro de esta perspectiva cobra especial
relevancia el debate sobre el uso de drogas con fines terapéuticos, en donde los entrevistados se
refieren Unicamente al uso del cannabis.

La perspectiva de los derechos, enfoca el fendmeno del consumo desde las libertades individuales. El
debate se centra aqui en las libertades frente al consumo valorando las diversas motivaciones
(recreacionales, espirituales o terapéuticas). El tema que cobra mayor relevancia bajo esta
perspectiva es la contradiccidn que existiria en la ley que, por un lado, no penaliza el consumo, pero,
por otro, los usuarios se encuentran impedidos de ejecutar dicho consumo porque no se permite
adquirir de forma legal dichas sustancias.

Finalmente, surgen dos ejes transversales a estas perspectivas. El primero de ellos dice relacién con la
criminalizacion a la que se somete a los distintos sujetos involucrados en el fendmeno de la drogas y
con la consiguiente estigmatizacién que sufren particularmente los usuarios a pesar de que la ley no
penaliza su consumo. El segundo eje se asocia con las limitaciones existentes en materia de
informacion, involucrando tanto la falta de conocimiento que la poblacién maneja sobre las distintas
sustancias, como el desconocimiento que tiene respecto al marco legal de su consumo.

a. PERSPECTIVA SOCIAL

En particular, esta perspectiva obedece a una mirada de los problemas sociales que conllevan el
trafico y el consumo de drogas, y las consecuencias que ello provoca sobre las estructuras e
instancias de la vida social: familia, barrio, escuela, entre otros. Desde esta perspectiva, los
efectos negativos afectan en mayor grado a los sectores mas desvalidos de la sociedad. Por ello

%2 E| Servicio Nacional para la Prevencion y Rehabilitacion del Consumo de Drogas y Alcohol (SENDA) conceptualiza el consumo
problemdtico como el “uso recurrente de drogas que produce algun efecto perjudicial, para la persona que consume 0 su entormo, esto
es problemas de salud (incluidos los signos y sintomas de dependencia), problemas en las relaciones interpersonales, incumplimiento
de obligaciones, entre otros”. Disponible en sitio web oficial de SENDA http://www.senda.gob.cl.




CAPITULO vII: PEREPCION CIUDADANA SOBRE LA LEY N220.000

que es comun que la semantica utilizada por los entrevistados que se asocian a este enfoque,
incorpore conceptos como ‘falta de oportunidades’, ‘desigual reparticion de los recursos’,
‘vulnerabilidad social’ o ‘desesperanza aprendida’.

Por su parte, Ana Luisa Jouanne, Directora Ejecutiva de Corporacidn Esperanza, sostiene: “/
consumidor que tiene la doble condicion [de consumidor y traficante], es un consumidor que vive
en un barrio donde estd instalada la violencia, donde estdn instalados los narcos mds grandes,
donde hay un njvel de pobreza, donde hay una desintegracién”.

Mientras que Davide Brundu, Director Ejecutivo de Dianova, indica:

La disyuntiva: despenalizar, legalizar, no legalizar

Frente a Ia disyuntiva de legalizar o no legalizar las drogas —con especial referencia al caso del
cannabis—, se pueden apreciar las distancias entre los entrevistados.

En efecto, para Paulo Egenau, Director Ejecutivo de Fundacién Paréntesis, la solucién apunta
hacia una despenalizacign del consumo de todas las drogas.

“Hay un enredo fundamental que en definitiva se traduce en que el consumo si estd penalizado y
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Para Ana Luisa Jouanne, perteneciente a Corporacion Esperanza, la legalizacion —particularmente
del cannabis— no debiera ocurrir, debido a que existe una desinformacién sanitaria sobre los
problemas sociales que produce.

“Nosotros no somos partidarios de finalmente legalizar, por las consecuencias respecto del
consumo que hemos planteado [...] ¢donde impacta?, impacta en el consumo de los adolescentes,
y justamente ahi es donde nosotros tenemaos nuestro sector mds vulnerable”

En tanto, Davide Brundu de Dianova, también se expresa en contra de la legalizacidn, aunque
sustentando el argumento de la ‘no necesidad’:

“Nosotros como organizacion estamos en contra de la legalizacién. Simplemente por el hecho de
que la droga no es una necesidad. De por si no son una necesidad, entonces, la sociedad o la
comunidad recurren a la droga mds bien por un tema de contexto, de problemdtica y de presion
social”.

Criminalizacién del consumo y vulnerabilidad

Aun cuando la criminalizaciédn del consumo es rechazada por los entrevistados, se observan
diferentes argumentos respecto a las consecuencias de la aplicacién de Ia Ley N°20.000.

Paulo Egenau de Fundacién Paréntesis, plantea un fuerte rechazo a la norma, ya que su aplicacidn
discrimina segin estrato social, donde un consumidor puede llegar a ser acusado de
microtraficante si proviene de una extraccion social baja:

“[Durante la discusidn de la Ley 20.000] teniamos la percepcion de que aqui lo que iba a ocurrir
era una desigual distribucién del castigo, donde se iba a sancionar en base a los prejuicios también
a posibles consumidores y portadores para el consumo personal como microtraficantes,
dependiendo del nivel socioeconémico del infractor. y eso se da, es una realidad indiscutible”.

Un analisis similar hace Ana Luisa Jouanne respecto a esta situacién, donde destaca que los
criterios utilizados para distinguir entre el microtrafico y el consumo personal permitirian la
criminalizacién especialmente de aquellos consumidores pertenecientes a los sectores mas
vulnerables.

“Cuando una persona de escasos recursos lo pillas con 7 pitos, t dices esa persona no tiene la
capacidad para comprar los 7 pitos, con suerte puede uno, entonces ya es microtraficante, ahi
tenemos problemas.”

La solucién a esto, para Egenau de Fundacidn Paréntesis, debiera generarse a través de la
“modificacion del articulo cuarto de la Ley 20.000, creemos que éste es un elemento fundamental,
cémo se haga, de qué manera (...) cémo se fijan las dosis, si va a otro tipo de instancias, que yo
creo que ese es un debate que hay que darlo”.
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Del mismo modo, desde Corporacién Esperanza, Ana Luisa Jouanne plantea que la ley
criminalizaria indirectamente a algunos consumidores. Si bien menciona que la norma distingue
entre trafico y microtrafico, existiria una confusién en la ley que debiese ser despejada:

“Nosotros creemos que hay un error muy grave en c¢émo se ha llevado a cabo esta Ley, porque
nunca ha estado pensada en persequir al consumidor, nunca. Sin embargo, una buena cantidad
de las detenciones, son consumidores [...] entonces, yo creo que éste es un tema que hay que
despejar, porque nunca estuvo hecho para el consumidor”.

El Director Ejecutivo de Dianova, Davide Brundu, destaca que no se debe criminalizar el consumo,
y ello debe ser especificado:

“Nosotros creemos que hay que hacer una distincidn... no criminalizar a los consumidores. O seaq,
el concepto de despenalizacién, creemos que hay que tenerlo en cuenta. Ahora, en la prdctica,
creemos [necesario] (...) hacer ciertas distinciones sobre la cantidad de consumo, el tipo de droga,
si se puede llegar en una cierta manera a diferenciar, y que haya una ley flexible en ese aspecto,
cuando hablaba justamente de no criminalizar al consumidor, porque el consumidor necesita
ayuda”.

jii. Discusion sobre el cannabis como puerta de entrada a otras drogas

La tesis sobre el cannabis como puerta de entrada a drogas mas “duras”, es cuestionada por
entrevistados quienes vinculan este tema a otros problemas que estarian induciendo a los
consumidores a probar nuevas sustancias, planteando que los micro o narcotraficantes —y
suponiendo que en su negocio ilicito el incentivo es la ganancia- al vincularse con los
consumidores, ademas de proveerles el cannabis, les ofrecen la posibilidad de consumir otro tipo
de drogas, de modo que la probabilidad de consumo de esas otras sustancias aumenta.

Respecto a esto, se expresa Ibdn de Rementeria, Secretario Ejecutivo de la Red Chilena de
Reduccion del Dafio, “el argumento que se utiliza es que la marihuana es la puerta de entrada, y
eso es una afirmacion falsa. No hay ningdn estudio serio que demuestre tal cosa”.

Ademds, el hecho de que los usuarios que acceden a otras drogas obtienen la informacién relativa
a las sustancias que consumen de sus propios proveedores, la cual resulta ser, al menos, diferente
-y muchas de las veces contrapuesta— a la informacidn proporcionada por expertos, puede
traducirse en consumos riesgosos o probleméticos.

Ana Maria Gazmuri, miembro de la Coalicién por una Nueva Politica de Drogas, critica la teoria del
cannabis como puerta de entrada al consumo de otras drogas en los siguientes términos:

“Es una falacia decir que el cannabis es puerta de entrada a otras sustancias, eso no es asi. Lo que
es la puerta de entrado a las drogas duras es el contacto con el traficante, cuando por ejemplo
nuestros jovenes {..) se tienen que relacionar clandestinamente con un microtraficante para

consumir lo que quieren. Ese microtraficante que lo que le interesa es su negocio, le va a decir
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«ademds tengo esto otro», o seaq, el riesgo de permitir que Ig poblacion usuaria no dependiente, se
abre la posibilidad de que entren en contacto con otras sustancias mucho mds toxicas”.

b. PERSPECTIVA SANITARIA

En la perspectiva sanitaria respecto al consumo de drogas los entrevistados manifestaron
diferentes visiones en el diagndstico y propuestas a esta problemdtica, las que se pueden agrupar
de la siguiente manera:

* Plantean como fin Gltimo Ia abstinencia total y enfocar normativa y politicas publicas hacia
tal objetivo.

* Sostienen la necesidad de orientar a los consumidores o Ia poblacién en riesgo de
consumir hacia pautas de consumo menos riesgosas.

* No se plantea la abstinencia como fin dltimo y reconoce ciertos beneficios o al menos
inocuidad respecto del consumo de ciertas sustancias, las que este Brupo no considera
como nocivas.

Un primer grupo de entrevistados plantean como fin dltimo la abstinencia total frente al consumo
de drogas. En los discursos de estos entrevistados se aprecia que la estrategia que se debiese
Seguir para conseguir tal objetivo, es enfocar la normativa y las politicas publicas hacia la
prevencion del consumo. Los entrevistados hacen especial énfasis sobre Ia necesidad de orientar
las politicas de prevencién a Ia poblacién en edad escolar, con la finalidad de hacer consciente a
este grupo de los riesgos y probleméticas asociadas al consumo de drogas.

Otros entrevistados observan el consumo €omo una condicidn social histérica y entienden los
significados del consumo de drogas desde el entorno donde se produce. Por lo tanto, esto lleva a
entender que la abstinencia como un fin dltimo es deseable, pero que en la practica siempre
existiran consumidores. Entre las fazones que esgrimen los entrevistados para entender el
consumo como algo que siempre estara presente, se distinguen: la juventud como una etapa del
desarrollo de la persona, donde ésta se encuentra en un proceso de autoconocimiento v
experimentacion; las condiciones de vulnerabilidad -ya analizado en el apartado sobre
perspectiva social-; y el espacio de las practicas del consumo, Ya sean recreativas, religiosas o
espirituales.

Sobre esta visién, Paulo Egenau, Director Ejecutivo de Fundacign Paréntesis, expresa:

“La evidencia nos dice que hay personas que van a [consumir] a pesar de todas las limitaciones y
restricciones, a pesar de todas las amenazas punitivas, las personas se van a vincular con las
drogas por los significados que las drogas tienen en sus vidas. Lo importante, digamos, es que esas
personas no se deterioren ni mueran, ni entren en gran conflictos en sus vidas a partir del uso, por
lo tanto que se disefien estrategias para que estas personas puedan convivir con sus consumos de
manera tal que no les pasen cosas graves.”
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Este grupo de entrevistados observa el consumo de drogas como un fendmeno que puede
comportar conductas problematicas, pero que puede ser orientado a ciertas pautas de consumo
menos riesgosas o conflictivas. Esta Ultima perspectiva estd contenida en los discursos que
sustentan el modelo de reduccidon de dafios, caracterizado por Ibéan de Rementeria como “toda
accién individual, colectiva, médica o social, destinada a minimizar los efectos negativos del
consumo de drogas o prdcticas sexuales riesgosas, en las condiciones juridicas y culturales
actuales”.

Por Ultimo, existe un tercer grupo mas cercano al de la reduccién de dafios, que no observa la
abstinencia frente al consumo de drogas como principio fundamental, sino que reconoce ciertos
beneficios o al menos inocuidad respecto del consumo de ciertas sustancias, a las que este grupo
no considera como nocivas. Si bien es importante reconocer que este grupo cree en un consumo
no problemitico de sustancias, no dejan de reconocer que existe la posibilidad de que ciertos
usuarios presenten consumos problematicos o riesgosos, incluso del cannabis.

El problema del consumo en Chile

El fendmeno del consumo de drogas en Chile es transversal a todos los entrevistados, por lo cual
reviste gran importancia analizar, desde sus percepciones, su magnitud. Desde esta perspectiva,
se aprecian, principalmente, dos maneras de observarlo, las cuales se relacionan directamente
con la postura frente al consumo de drogas que se expuso anteriormente.

Argumentando que el consumo de drogas en Chile se encuentra en niveles de prevalencia de
consumo mas altos de la regién, e incluso mas altos que paises desarrollados, Ana Luisa Jouanne,
Directora Ejecutiva de Corporacién Esperanza, plantea la necesidad de abordar el problema con
las politicas publicas nacionales, especialmente orientadas a la prevencion escolar:

“Entonces tenemos que en nuestro pais, teniendo las tasas [de consumo] mds altas de la region,
estd empezando cada dia mds temprano [el consumo]. [Tenemos que] Plantear una ley que diga
que todos los colegios tengan una obligacion de tener una politica de drogas. Que es lo que sirve,
tener 10 horas anuales minimo de hacer prevencion desde primero badsico, el resto no sirve”.

Para aquellos que sustentan la visién de la reduccién del dafio y los que no sostienen la
abstinencia como fin Gltimo, se observa la premisa de que los niveles de consumo de drogas en
Chile se encuentran en indices normales para el contexto de desarrollo del pais, es decir,
comparandonos con paises que se encuentran en niveles similares respecto de ciertos indicadores
de desarrollo. Sin embargo, este grupo cree que la principal problematica del consumo en Chile se
asocia, esencialmente, a tres sustancias: Pasta Base, Alcohol y Tabaco. En este punto se destaca el
testimonio de la profesional del drea de rehabilitacién:

“Lo que pasa es que tenemos que distinguir el tema de la prohibicion. No porque se prohiba la
gente va a dejar de consumir, yo creo que es algo super bdsico, yo considero que es super burda la
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discusion de la marihuana sabiendo que el problema en este pais es de pasta base y hay problema
de alcohol.”

Segun este Ultimo grupo de entrevistados, el consumo de drogas est4 revestido de una mirada
que estigmatiza o criminaliza al consumidor. Por lo gue bajo esta perspectiva, ellos proponen la
existencia de un consumidor normal de sustancias, al igual que existen cansumidores socialmente
aceptados como normales de tabaco y alcohol. Es decir, obedecen a ciertas reglas o patrones de
consumo que no debieran considerarse como problematicas. Asi lo expresa Claudio Venegas,
Editor General de Revista Cdfiamo:

“Incluso todos sabemos que con el alcohol se dan ciertos mdrgenes de libertad mayores en ciertas
fechas, pero aqui [con el consumo de drogas] no pasa, se es enfermo o se es delincuente, no existe
el usuario normal”.

Otro andlisis aportado respecto al consumo de drogas en Chile, dice relacién con su alta tasa de
abandono incluso de aquellas consideradas mas adictivas:

“El 75% que han usado cualquier droga, han dejado de hacerlo. Y donde incluso se rompe el mito,
la pasta base, que supone que es la mds adictiva [-..] es la que tiene la tasa de abandono mds alta,
que es de 78%”. (Ibdn de Rementeria, Secretario Ejecutivo de Red Chilena de Reduccidn de Dafios)

i. Uso terapéutico

Otro de los temas que emerge como relevante en las entrevistas es el uso terapéutico del
cannabis. Un hecho interesante es que ningun entrevistado desconoce el uso medicinal de esta
sustancia, sin embargo, la diferencia radica en la forma en que la legalizacién/despenalizacién de
esta droga debiese llevarse a cabo.

Por un lado, estdn quienes creen en el uso terapéutico del cannabis, pero no creen que debiese
despenalizarse su consumo, ni legalizarse su autocultivo. Se plantea desde este punto de vista una
vision farmacoldgica de la sustancia, donde los medicamentos se debiesen producir por un
laboratorio establecido, bajo normas sanitarias dictadas por el organismo correspondiente,
recetada bajo criterios claros y establecidos por médicos, para una cierta cantidad limitada y
establecida de dolencias o enfermedades. No obstante, en este grupo se sostiene gue no existen
pruebas cientificas que indiquen que el uso terapéutico de cannabis tenga mejores resultados que
las drogas licitas que actualmente existen en el mercado, para el tratamiento de las dolencias o
enfermedades a las cuales se hace alusién. Desde Corporacién Esperanza, Ana Luisa Jouanne
sefiala al respecto:

“Estd descrito que puede ser un aporte, y lo que no estd establecido es que pueda ser un mejor
aporte de lo que estd descrito en la medicing farmacoldgica (...) Si yo quiero el tema terapéutico,
la salida es fdrmacos que hoy dia existen en el mundo y que se puedan difundir con receta

retenida”.
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Sin embargo, a pesar de reconocer propiedades terapéuticas del cannabis, advierte sobre los
posibles efectos no previstos en la incorporacién de este tipo de tratamientos. Debido a que Ia
experiencia muestra que donde inicialmente se buscaba la utilizacion del cannabis con fines
medicinales, termina siendo utilizado de modo recreacional:

“En paises en los que se ha masificado esto hoy dia, estd lleno de farmacias que venden esto, y por
cualquier razon, porque no me siento tan bien por la vida, porque estoy deprimido. Y al final del
dia, ese origen que tuvo en lg persona que tenia un dolor espantoso, esa persona que tenia
nduseas, y que no habia otra alternativa, al final del dia lo que estd hecho es legalizar. Entonces,
yo hago una pregunta sincera a ver, énosotros queremos legalizar? ¢0Q queremos atender el
problema terapéutico de un grupo especifico?”

Desde el Colegio Médico, su asesor en politicas de drogas Sergio Sanchez, afirma:

“Ahora obviamente que la forma farmacolégica que nosotros como Colegio Médico estamos
proponiendo, tiene que ser la menos dading posible... a nosotros no nos interesa que la gente
fume marihuana, pero si que la consuma por via oral, por vias sublingual como es Sativex o por via
inhalatoria con estos vaporizadores que en el fondo no producen pirdlisis, por lo tanto no hay un

dafio achacable a los compuesto cancerigenos que tiene esto.”

Por otro lado, encontramos a quienes reconocen el uso terapéutico del cannabis bajo todas sus
formas de consumo. Este grupo argumenta que muchas propiedades del cannabis natural se

| deben a una sinergia en la accién de sus componentes, la cual no se lograria del mismo modo bajo
la produccién farmacoldgica de los laboratorios.

Este grupo, especialmente en la entrevista grupal realizada a los usuarios en tratamiento con

cannabis, enfatiza en evitar la criminalizacién de aquellos usuarios terapéuticos. Ademas, hacen

un llamado ‘ético’ en relacién a la despenalizacién/legalizacion de esta sustancia, ya que segtin

ellos, si sus propiedades terapéuticas han quedado demostradas en su eficacia como tratamiento

medicinal, en relacion a otras drogas licitas, por qué habria que negar esta opcién a quienes
| padecen enfermedades.

A diferencia de quienes entregan una mirada farmacoldgica en el uso terapéutico del cannabis,
esta perspectiva aboga por su uso en todos los formatos, argumentando que el consumo de esta
sustancia para tratamientos de ciertas enfermedades ofrece mejores resultados que las
sustancias licitas. Al respecto, Macarena Valenzuela, Coordinadora Nacional Campafia “No Mas
Presos Por Plantar”, indica lo siguiente:

“Sin ir mds allg, el uso de morfina como tratamiento de terapia tiene mds efectos secundarios, y
por lo demds en algin momento deja de funcionar para ciertas dolencias y para ciertos pacientes
y ahi realmente los testimonios y los registros de uso positivo y efectivos de cannabis son

agobiantes”,
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iiii. Problemadtica de informacién

En lo referido a Ia perspectiva sanitaria, una de las tematicas recurrentes por parte de los
entrevistados dice relacién con |a informacién que maneja la poblacién respecto al tema de las
drogas, especialmente las cohortes mas jévenes. Este tema, principalmente, se aborda en las
entrevistas desde tres perspectivas: politicas de informacién sobre drogas y prevencion;
inseguridad en el consumo recreacional debido a la falta de informacidn; e informacién Y uso
terapéutico.

] Politicas de informacién sobre drogas y prevencién

Para la temadtica de la informacién como forma de prevencién vy politicas pblicas, los
entrevistados se pueden dividir en dos posiciones, no necesariamente antagonicas, pero que
se relacionan directamente a sus posturas previamente sefialadas, es decir, la abstinencia
como fin dltimo y reduccidn de dafio.

Si bien ambas posturas destacan Ia falta de una politica de informacign hacia a la poblacién,
varian en la forma y el contenido que ésta debe poseer para presentarse al publico.

Para aquellos que creen en una sociedad libre de drogas como principio fundamental, la
politica plblica de informacién se asocia con la prevencién del consumo de drogas desde
una etapa temprana y continua en el tiempo, vale decir una educacién sobre los riesgos y
dafios asociados al consumo problematico de drogas a nivel escolar. El impacto esperado por
este grupo de una politica pdblica como ésta seria disminuir Ia prevalencia en el consumo de
drogas por parte de Ia poblacién, idealmente llegando a un nivel donde no exista consumo
alguno de sustancias. En palabras de Ana Luisa louanne, representante de Corporacidn
Esperanza:

“Porque nosotros estamos en un nivel de consumo muy alto. Si no tenemos 10 afios de un
trabajo de alto impacto, no vamos a tener ningun efecto en disminuir el consumo. Para eso
tiene que haber prevencién obligatoria en todos los colegios, no intencidn de prevenir.”

Por otro lado, quienes creen en la abstinencia como principio fundamental a alcanzar, pero
que el consumo de drogas es una realidad ineludible, abogan por un enfoque distinto en
esta politica pudblica de informacidn sobre drogas. Si bien creen que el foco debe ser mas o
menos parecido —ya que en su vision, por lo general, también hablan del total de la
poblacion, y no solo a nivel escolar— la informacién entregada a la poblacién debers ser
diametralmente diferente. Por ello que una politica publica en sintonia con esta visidn, se
relacionaria con el paradigma de la reduccién de dafios, donde lo que se propone es
entregar informacién a la poblacién respecto de los efectos y consecuencias del consumo de
drogas. Pero, ademas se pretende informar a |a poblacién sobre formas menos
problematicas y menos daRinas en el consumo de drogas. A modo de ejemplo, los
entrevistados dicen que un sistema como éste propone que el consumo del cannabis frente

a otras drogas, comunmente denominadas “drogas duras”, debiera ser preferente, o
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adulterado, o mas cominmente conocido como “marihuana prensada” o “paraguaya”, las
cuales, debido al proceso de adulteracién de Ia droga, provocarian mas dafio y dependencia
que el cannabis natural, Macarena Valenzuels, Coordinadora Nacional Campafa “No Mis
Presos Por Plantar”, comenta en relacién a lo anterior:

consumir, no tienen absolutamente ninguna herramientq 0 informacién bara hacerio
responsablemente. Entonces si no hay ung educacion de drogas, tampoco vg a haber
después una conducta educada en el tema, es Iégico.”

Inseguridad en el consumo recreacional debido a Ja falta de informacién

Esta temdtica dparece fuertemente asociada a la segunda mirada sefialada, aquella de |3
informacion como politica publica —o reduccién de dafios, Aqui se observa que los discursos
de los entrevistados Narran acerca de la peligrosidad de| tonsumo de drogas en relacign ala

condicién de ilegalidad.

Desde otra Perspectiva, se plantea I3 falta de claridad de la Ley que conlleva problemas de
interpretacidén por parte de los implementadores Y consumidores. AJ respecto thin de
Rementeria plantea:

“pequefias can tidades de sustancigs o drogas estupefacientes destinadas a su uso 0 consumo
personal exclusivo y préximo en el tiempo”... s hay algo que puede interpretar toda Ig ley es
este pdrrafo. El problema es quien define q aquellos. ¢Qué quiere decir “personal”? éUn
gramo, un pito de marihuana, dos pitos de marihuana, tres pitos de marihuana, medio
gramo de cocaina, un gramo de cocaina, un miligramo de heroina, un miligramo de motfing?
EcQué quiere decir? y en el tiempo, qué quiere decir? ¢Esa noche? ¢Un dia, dos digs?”

Informacién y uso terapéutico

Por dltimo, v de manera similar, aunque en relacién al consumo terapéutico, Macarena
Valenzuela sostiene que el problema de I3 calidad de Ia droga a la cual se accede es

sumamente importante en el caso del consumo medicinal, por la siguiente razdn:
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mejor para tratar por ejemplo una dolencia crénica, y por ende se tiene que dosificar en
menos medida para lograr el efecto deseado”,

C. PERSPECTIVA DE LOS DERECHOS INDIVIDUALES

Dentro de las perspectivas identificadas en el estudio de la percepcion ciudadana sobre la Ley
N®20.000, se encuentra la perspectiva de derechos, la cual se enfoca basicamente en la libertad
individual para consumir drogas, ya sea para fines recreacionales, médicos o espirituales.

Dicha mirada es asumida por gran parte de los entrevistados, los cuales, generalmente, van
reforzando su discurso més ‘liberal’ con argumentos de la perspectiva sanitaria (derecho a elegir el
tipo de terapia) y, en menor medida, de! consumo espiritual.

Asimismo, en muchos casos, quienes centran directamente su discurso desde el enfoque de
derechos, relevan con mayor predominancia el consumo de cannabis. Sin embargo, sus argumentos
respecto a la liberalizacion regulada del consumo refieren a todo tipo de drogas.

También, es necesario sefialar que quienes sostienen esta mirada abogan por su uso responsable,
con lo cual reconocen que las drogas pueden tener efectos nocivos y generar serios problemas en
algunos individuos. Sin embargo, basan su discurso en que la gran mayoria de los usuarios de drogas
no presenta consumo problematico.

i Conductas permitidas y prohibidas

Quienes abogan por la liberalizacién regulada del consumo de drogas, desde una perspectiva

de derechos, hacen hincapié en el hecho de que, de acuerdo a lo establecido por la

legislacion nacional, el consumo de drogas no se encuentra prohibido, siempre y cuando su

uso se realice bajo ciertas circunstancias. Lo anterior, para uso medicinal o bien para

consumo personal, casos en los cuales debe ser exclusivo, proximo en el tiempo y no ser
: 63

realizado de forma concertada.

Sin embargo, segun los entrevistados, dicho consumo medicinal o personal no es factible de
realizar, ya que la legislacidn vigente en la materia no permite ejecutar ningln acto
preparatorio conducente a dicho consumo, pues, como lo sefiala Sergio Sanchez: “si bien el
consumo estd permitido, todos los demds actos preparatorios estdn prohibidos: el cultivar, el
comprar, el portar, regalar, transportar, todo eso estd prohibido”.

En efecto, en palabras de Ana Maria Gazmuri, integrante de Coalicién por una Nueva Politica
de Drogas, pese a que la ley autoriza el consumo:

“Estdn blogueados todos los mecanismos (..) preparatorios de ese acto por lo tanto, ya de
entrada tenemos una contradiccion. ¢Coémo [la ley] otorga un derecho, pero prohibe

63 . . . . . . .
Por consumo concertado se entiende aquel que realizan dos o mas personas reunidas dentra de un espacio privado habiéndose
acordado con anterioridad que el propdsito de dicha reunion serd precisamente el consumo de drogas
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cualquier manera de llegar a ejercer ese derecho? [Porque] las conductas que estdn penadas,
que tienen que ver con el porte, el trdfico, la tenencia, el cultivo (...) hacen virtualmente que
un usuario de cualquier sustancia, que quisiera hacer uso de su derecho, tendria que esperar
que le cayera del cielo. Entonces, evidentemente tenemos una hipocresia, o un error”.

Desde esta perspectiva, la estructura de la ley atenta en contra de las libertades individuales:
autoriza el consumo de estupefacientes y sustancias sicotrépicas bajo ciertas circunstancias,
pero criminaliza todas las vias de adquisicién de dichas sustancias, lo que denota una
incongruencia legislativa.

Criminalizacién del consumo

El efecto del proceso de prohibicionismo dice relacién con la criminalizacién del consumo, ya
que en la practica, en el evento que un sujeto ejerza su derecho a consumir drogas, accedera
a ellas por medio de un ilicito, ya sea a través de un cultivo ilegal o vinculandose con el
tréfico. Sobre este tema Macarena Valenzuela, Coordinadora Nacional Campariia “No Mas
Presos Por Plantar”, comenta “la ley es una productora de culpables”.

Para otros entrevistados, las consecuencias negativas de esta incongruencia legislativa van
mds alld de la criminalizacién de los consumidores, sosteniendo que el contacto de éstos con
el trafico tiene efectos sumamente nocivos en los patrones de consumo y en la calidad de las
sustancias consumidas.

Por (ltimo y desde una mirada mas critica, Avelino Jiménez, médico siquiatra e investigador,
sefiala que, si bien Ia ley autoriza ciertos consumos, las politicas publicas no buscan informar
de ello y, por el contrario, la ley se ha dado a conocer siempre en su aspecto represivo. Asi,
respecto a la motivacioén final del Estado, Avelino Jiménez, Médico Psiquiatra, afirma que:

“No estoy diciendo: pucha se nos olvidd, pero ahora nos ponemos al dia, no estoy diciendo
eso. Estoy diciendo que manipulan las leyes, hay una conexién politica o politico-legal y esto
paso claramente, y eso incluye el aspecto médico, incluye el Servicio Agricola Ganadero, que
son dependientes de las politicas de gobierno”.

Fallas Procesales

Respecto de falencias percibidas en materia procesal, se advierte que corresponden a una
muestra mas de la criminalizacién que se hace del consumo de drogas. Al respecto, los
entrevistados destacan: fallas en el procedimiento, debilidades en el derecho a defensa y
malas practicas policiales.

Fallas en el Procedimiento

Los entrevistados sostienen que se parte de la presuncion de culpabilidad, quedando en
manos del usuario demostrar que la sustancia por la cual fue arrestado estaba destinada a
uso médico o bien a consumo personal.
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Respecto a las formas en que la justicia est3 enfrentando los procesos penales, Claudio
Venegas de revista Cafamo, sostiene:

“[El juicio] es una loterfa, y por lo general lo que se hace es presién a juicio abreviado; y la
gente no sabe, estd asustada, acepta y no saben que estdn siendo condenados {...)
efectivamente pueden no pasar ningdn dia por la cdrcel al aceptar un trato con la fiscalia,
pero quedan con sus papeles manchados. Esto solo por mencionar algunos casos de

violacion de principios elementales.”

n Derecho a defensa.

Respecto al ejercicio del derecho de defensa, se realizan denuncias relacionadas con el
hecho relativo a que, quienes son acusados de algunas de las conductas prohibidas en
materia de trafico de drogas, ven restringida su acceso. Esto dice relacién a que la ley
establece una sancién para aquellos abogados que se desempefian en el sector publico,
salvo excepciones, que defiendan causas ligadas a dicha ley. Respecto a esto se expresan
Claudio Venegas de revista Cafiamo y Macarena Valenzuela, Coordinadora Nacional
Campafia "No Mas Presos Por Plantar:

"Otro tema que ustedes deben haberlo visto, son una serie de arbitrariedades que tiene la
ley respecto a la defensa. Cualquier abogado que en el ejercicio privado de la profesién
defiende una causa por la infraccién a la ley de drogas pasa a la listg negra de contraloria,
lo cual vulnera un principio juridico elemental” (Claudio Venegas)

“Los abogados que toman estas causas muchas veces no son abogados expertos en el
tema. Porque se entiende, en realidad no es que la misma ley lo diga, pero se entiende en g
prdctica, que hay como una “lista negra” de abogados que defienden causas ligadas a la
ley 20.000." (Macarena Valenzuela)

L] Malas précticas policiales

Un grupo de entrevistados realiza una serie de denuncias ligadas a los decomisos. En este
sentido, Macarena Valenzuela, Coordinadora Nacional Campafia “No Mas Presos por
Plantar”, sefiala que:

“[Hay] irregularidades en el protocolo de incautacién. Por ejemplo existen casos en los
cuales el acta de incautacion Ia obligan a firmar en blanco, o también existen casos en los
cuales los procesos de incautacién son incorrectos: (...) considerar cada rama como planta
individual; considerar como peso total la maseta, con Ig tierra, absolutamente todo;
considerar balanzas de cocina o pesas de bafio como evidencia de narcotrdfico”.

De manera similar Claudio Venegas de revista Cafiamo comenta:
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“Hemos visto que las macetas se pesan con tierra, las plantas se cuentan las ramas, se
cuenta la marihuana verde |[...] el kilo con el que me sorprende la policia (porque acabo de
cosechar) en realidad son 300 gramos, que es lo que yo voy a consumir... y 300 gramos es
muy distinto a un kilo [...] Hemos visto gente que tiene una balanza porque la mamd hace
pasteles, gente que justo cambid la plata de los impuestos y la tenia para depositarla, todo
eso supuestamente evidencia el tema de la prueba.”

2. ANALISIS DEL DEBATE MEDIATICO DE LA LEY N° 20.000 REFLEJADO
EN LA PRENSA

El analisis de prensa tiene como objetivo indagar sobre la manera en que se aborda la Ley N° 20.000
en la prensa nacional y el debate mediatico que provoca. Este se centra en “hechos noticiosos” ante
los cuales los diversos actores sociales reaccionan, generando interacciones complejas (de varios
actores a la vez), pero, generalmente, solo referida a una arista del tema. El presente andlisis no
entrega el protagonismo a los “hechos noticiosos” mismos, sino que a la forma en que la prensa
aborda el temay a la discusién publica que se genera a partir de ellos.

Con este objetivo se tomd una muestra de todos los articulos de prensa que aluden a la ley en
estudio, publicados en el ultimo afio, considerando 8 periddicos de difusién nacional: El Mercurio, La
Tercera, La Segunda, La Cuarta, Las Ultimas Noticias, La Nacidn, El Mostrador y The Clinic. La muestra
comprende el periodo de un afio, entre el 20 de Diciembre del 2012 y el 20 de Diciembre del 2013.
Los datos utilizados para recoger la muestra fueron recogidos de la base de datos de la Biblioteca del
Congreso Nacional, disponible en el sitio noticias.bcn.cl.

La busqueda arrojé 119 articulos de prensa que aluden a la ley N° 20.000 en el periodo sefialado, los
que abarcan diversos tipos de articulos: algunos simplemente informan sobre la evolucién de un
“hecho noticioso”, otros ademds de informar entregan opiniones y puntos de vista de terceros
respecto a ambitos de la Ley N°20.000, y, por ultimo, otros presentan opiniones sin necesariamente
informar sobre “hechos noticiosos” (editoriales o “cartas al director”). Considerando esta diversidad
de tipos de articulos, se realizé una primera clasificacion de la informacién en dos grupos:

®  Articulos de prensa que presentan informacidn con la finalidad de describir o informar sobre
hechos ocurridos (a esto se les denominé “informativos”), sin presentar juicios que valoren
positiva o negativamente la norma.

. Articulos de prensa que presentan opiniones de diversas autoridades gubernamentales o
parlamentarias; y miembros de la sociedad civil sin cargos de representacién popular. Se
profundizard en los articulos que presentan juicios de valor, ya que exponen parte del debate en
torno a la ley durante el ultimo afio, elaborando diagndsticos y proponiendo eventuales

soluciones o modificaciones legales.
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a. ANALISIS DE LOS ARTICULOS INFORMATIVOS

De los 119 articulos de prensa vinculados a la Ley N°20.000, el 30% pertenecen a la categoria
“informativos”, es decir, aluden a alguna de las aristas de la ley, o simplemente la mencionan, sin
presentar opiniones, juicios o criticas sobre ella. El grafico VIII.1 sintetiza las tematicas tratadas
por este tipo de articulos de prensa.

Grafico VIII.1: Categorizacion tematica de articulos informativos (36 selecciones)

Caso "Manuel
Lagos", 31%,

Investigaciones
en curso, 28%

Nuevo tipo de Politica, 11%

droga, 3%

Varios, 19% Informacién

estadistica, 8%

Fuente: Elaboracién propia a partir de noticias.bcn.cl.

No se profundiza en el andlisis de este tipo de articulos, ya que el centro del analisis cualitativo se
encuentra en las noticias que incorporan opiniones acerca de la ley 20.000, a partir de los cuales,
a continuacidn, se presentan los principales “nodos” argumentativos.

b. ANALISIS DEL DEBATE EN LOS MEDIOS DE PRENSA: NODOS
ARGUMENTATIVOS

De los 119 articulos de prensa analizados, el 70% presenta opiniones sobre determinados
aspectos de la ley. Los contenidos de estos fueron agrupados en “nodos de debate”. Al revisar los
temas que los diversos actores identifican como problematicos y eventuales objeto de
modificacidn, destacan 5 “nodos de debate”.

La definicion de estos nodos fue construida a partir de los temas sobre los cuales los medios de
prensa —de la muestra considerada- entregan mayor informacién. Por ejemplo, una cantidad
importante de articulos se refieren a aspectos criticos de la Ley N220.000, como un
cuestionamiento de los procedimientos de acopio de la droga incautada, el rol de los agentes
encubiertos y del cooperador eficaz, la calificacion de microtrafico respecto del delito investigado,
el respeto de la presuncién de inocencia y eventuales alternativas sobre cémo enfrentar el

problema de la droga en general. Entre estas, se encuentran opciones como la liberalizacion total
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del mercado de las drogas, o el afrontar el tema ya no en tanto seguridad (control) sino que con
un enfoque sanitario (reduccién de dafios).

NODO 1: CONVENIENCIA DE LA DISTINCION LEGAL ESPECIFICA DE MICROTRAFICO

La necesidad de establecer la distincién normativa que defina con precision la caracterizacion
particular del consumo, microtrafico o tréfico, ha sido destacada en los medios. “Hechos
noticiosos” como el caso de Manuel Lagos o la referencia al tema en las candidaturas
presidenciales, han provocado diversos pronunciamientos al respecto. Fundamentalmente, se
presentan dos posiciones que se confrontan. Por una parte, se plantea que la Ley defina
explicitamente los criterios que determinen la diferencia entre consumidores y microtraficantes.
Otros sefialan que cada caso presenta particularidades que deben ser ponderadas por el juez con
un amplio grado de autonomia. Limitar la libertad del juez a través de estos pardmetros podria
provocar decisiones injustas, toda vez que, por una parte, quien se encuentre dentro del limite
que fije la norma, no serd sancionado, atn cuando exista la intencidn de traficar, y por otra, quien
supere dicho limite sera considerado traficante, ain cuando su propésito fuera solamente el
consumo.

Postura 1: La ley deberia definir explicitamente los criterios de diferenciacion

La diputada Maria Angélica Cristi (UDI) cree que "lo que la ley llama proximo en el tiempo debe
definirse. Un dia, dos... Hay una indefinicion ahi, un vacio legal que no es claro" y sefala que "es
absurdo y arbitrario el mecanismo que se usa para determinar quiénes deben ser condenados por
porte o supuesto microtrdfico o narcotrdfico. Hay situaciones increibles: personas con mucha
droga que estdn libres y otras con muy poco que han sido condenadas”. (La Segunda 28 Junio
2013 p. 6-8).

El senador Alberto Espina (RN) comparte la critica y recuerda que fue "por peticion de los
tribunales [que] se les entregd a los jueces la interpretacion de lo que se entendia por consumo
personal y proximo en el tiempo", sefiala que "por eso es que se han producido fallos muy
distintos. Yo soy partidario de revisar la ley porque tiene contradicciones y puntos no resueltos".
(La Segunda 28 Junio 2013 p. 6-8).

Por su parte, el ministro de la Corte Suprema Hugo Dolmestch sefialé que “seria bueno que el
Poder Legislativo aclare esas cosas y configure el tipo penal de forma mds precisa, para evitar
interpretaciones de todo orden”. Asi, segin H. Dolmestch, la falta de precision de la normativa
actual lleva a que "quede a criterio de cada juez interpretar la ley como él considere”. (La Tercera
25 Junio 2013 p. 7).

En la practica, segin Claudio Uribe, presidente de la Asociacién Nacional de Fiscales, se aplican
criterios diversos e incluso con diferencias regionales importantes: “Los criterios que se ven a nivel
nacional son muy dispersos e incluso hay diferencias regionales” {La Segunda 28 Junio 2013 p. 6-
8).
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En un sentido similar, Juan Pablo Mafialich y Miguel Soto, Departamento de Ciencias Penales
Universidad de Chile, consideran que “La técnica de tipificacién de las conductas punibles sienta
las bases para una praxis judicial de penalizacién arbitraria” (La Tercera, 23 de julio de 2013, p.
30).

Postura 2: No es necesario definir los criterios a través de la normativa, basta con el criterio de

los jueces

Héctor Mery, Fundacidn Jaime Guzman, tiene una opinidn contraria a las recién expuestas, ya que
considera que la no definicion explicita en la ley favorece al criterio del juez, quien tendria mayor
informacién disponible para decidir entre la figura de “consumidor” o de “traficante” (La Tercera
21 Julio 2013 p. 44).

Aunque Jorge Valladares, director de la Unidad de Drogas de la Fiscalia Nacional, considera
necesario un debate, cree que el “fijar una cantidad (de porte o tenencia de droga), a usted le
impide probar su condicién de consumidor, aunque asi sea". Asi, la Ley N°20.000 "da garantias,
porque finalmente esta discusion estd desnaturalizando un aspecto esencial: que la madxima
garantia dentro del proceso criminal es el juicio oral". Afiade que "hoy pareciera que la
judicializacion es el acto de mayor arbitrariedad. Para eso existe el tribunal y un juez que van a
determinar si determinada conducta es constitutiva de trafico" (La Tercera 25 Junio 2013 p. 7).

{l. NODO 2: CRIMINALIZACION DE CONSUMIDORES

El debate sobre la criminalizacién que establece la Ley, es también motivo de cuestionamiento.
Por una parte, se plantea que la Ley permite el consumo personal y préximo en el tiempo, pero
sanciona todas las conductas preparatorias de este acto. Ademds, la Ley N°20.000 no reconoceria
el principio de inocencia, ya que seria el consumidor quien deberia demostrar que la droga que
portaba era para el consumo personal y proximo en el tiempo.

En contraposicion, se sefiala que es responsabilidad de |a fiscalia demostrar que hay trafico y no
consumo personal. Es decir, segun esta postura, si la fiscalia no logra probar que se trata de
microtrdfico o trafico, se entenderia como consumo personal, sin recaer nunca en el consumidor
el demostrar su condicidn.

Postura 1: La Ley N°20.000 criminaliza a los consumidores

Paula Vial sefialé (en relacién al caso Manuel Lagos) que “Desafortunadamente la Ley N220.000
permite sancionar a quienes son consumidores responsables de marihuana, como es su caso,
como traficantes. Y ante la solicitud de pena y a los riesgos que eso conllevaba, la definicion fue
asegurar su libertad y aceptar una responsabilidad que entendemos finalmente no le corresponde.
El es un consumidor responsable y €sta es una salida indeseada, forzada por los términos en que

estd expresada la ley y su reglamento”. {Las Ultimas Noticias 31 Agosto 2013 p. 4).
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Para Juan Pablo Mafialich y Miguel Soto, U. de Chile, “la determinacién del umbral minimo de lo
que seria microtrdfico depende de que el propio imputado no pueda justificar que las sustancias
en cuestion "estdn destinadas a su uso o consumo personal exclusivo y proximo en el tiempo. Al
imponer al ciudadano la carga de probar que no ha perpetrado delito -sino a lo sumo una falta-, la

. .. o s ) - . 64
legislacion hace dificil reconocer su supuesto compromiso con no criminalizar el consumo””".

Postura 2: No habria inversion del peso de la prueba‘is

Ante el argumento de la criminalizacién de los consumidores que generaria la Ley N°20.000,
Héctor Mery, Fundacidn Jaime Guzman, tiene una opinidén completamente opuesta a las recién
expuestas. Sobre la eventual violacién al principio de inocencia, Mery sefiala que “basta tener en
cuenta que el mismo Tribunal Constitucional desestimo que existiera inversion del peso de la
prueba en este caso, y recae siempre en la fiscalia el deber de demostrar que hay trdfico y no
consumo personal [...] Pues, de todas formas y no habiendo norma en contrario, debe probarse,
mds allé de toda duda razonable, la comision del hecho punible y la participacion culpable del
requirente, sin lo cual no puede ser condenado (Rol 993, considerando 14° )” (La Tercera 21 Julio
2013 p. 44).

ll. NODO 3: DEFINICION DE CIRCUNSTANCIAS LEGALES DE CONSUMO Y PROPORCION DE LA
PENA

Diversos actores se muestran criticos de una eventual contradiccidon que observan en la Ley
N°20.000, sefialando que permitiria ciertas conductas en el espacio privado, pero impediria
realizar las mismas conductas en el espacio publico destacando que, si el bien cautelado es |a
salud plblica, no se entenderia por qué la Ley N°20.000 no sanciona el consumo personal, sin
previa concertacién y en un lugar privado y si sanciona la misma situacién cuando ocurre en un
lugar publicoss. Cabe sefialar que, en la muestra considerada en este estudio, no surgieron
opiniones contrarias a la recién mencionada.

Sobre la proporcién de la pena en razén de la falta, las opiniones manifestadas en los articulos de
prensa se centran en una “desproporcién” de la penalizacién del consumo, indicando que serian
similares a las asociadas a un homicidio; o que el porte de pequefias cantidades de drogas, seria
sancionado con penas superiores a alguien que, conduciendo ebrio, atropella a una persona
causandole la muerte.

. El ministro de Salud, Jaime Mafalich, sefiala que "Muchos jovenes en Chile estan en la cdrcel hoy dia, en prisién preventiva, porque
asi lo indica la ley, en circunstancia de que probablemente no deberian. Y si son sancionados después, incluso por microtrafico,
probablemente tendrian que firmar semanalmente un registro. Mientras tanto estan en la cdrcel, ademas sin ninguna posibilidad de
que nosotros nas aproximemos como Salud," (La Segunda 14 Junio 2013 p. 6-8)

® No se encontraron, en la muestra seleccionada, otros argumentos que defienden la postura 2.

 Marcelo Villena, académico de Derecho Penal U. de Concepcion, “resulta una incongruencia que el consumo de drogas se castigue en
determinadas circunstancias y no en otras. Si lo cautelado es la salud publica, no resulta consecuente que el consumo sélo se sancione
cuando se efectda en lugares publicos o abiertos al publico, o cuando se realiza en lugares o recintos privados, previo concierto” (La
Tercera 21 Julio 2013 p. 44).
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Sobre este punto, Juan Pablo Mafialich y Miguel Soto, U. de Chile, sefialan que habria una
disparidad del derecho penal al aplicar la misma pena al trifico de droga que a un homicidio: “Lg
pena de cdrcel prevista para el trdfico de cualquier droga productorg de dependencia fisica o
psiquica y capaz "de provocar graves efectos téxicos o dafios considerables a la salud" -descripcion
también aplicable al cannabis, segun especifica el art. 19 del reglamento correspondiente- es g
misma que para un homicidio. Esto muestra lg desproporcion con o que el derecho reacciona ante
este género de delincuencig”. (La Tercera 23 Julio 2013 p. 30).

NODO 4: PROPUESTAS PARA ABORDAR LA PROBLEMATICA DE LA DROGA

Un diagndstico compartido por quienes proponen miradas alternativas al actual enfoque, es que
la politica de persecucién no habria traido los resultados esperados, por lo que se deberia
modificar el modelo Por uno mds adecuado. Entre estas propuestas se encuentran la
despenalizacién del consumo, la legalizacién de droga, y modificar e enfoque del Estado,
centrandolo en la perspectiva sanitaria.

Al respecto, el ex Presidente de Ia Republica Ricardo Lagos sefialé que “Las politicas
prohibicionistas basadas en lg represion de la produccién, trdfico y distribucién de droga, asi como
la criminalizacién del consumo, no han producido los efectos esperados. Estamos mds lejos que
nunca del objetivo proclamado [...] la forma de criminalizar y prohibir hasta ahora ha fracasado. v
después de 40 afios, Io que hay es un nimero mayor de drogadictos, un nimero mayor de
consumidores y un niimero mayor de productores". (La Segunda 30 Mayo 2013 p. 6).

= Propuesta de enfoque desde Ig perspectiva sanitaria

Una mirada sanitaria plantea que se enfrente a los consumidores como pacientes
(eventuaimente) con problemas de adiccién Y no como delincuentes. En este sentido, Marco
Enriquez-Ominami sefals que "proponemos una politica que se haga cargo desde la salud y no
s6lo de la seguridad, desde o rehabilitacion y no solamente desde el control, desde Ia prevencion y
la educacién. En Io personal, no creo en las drogas, pero si creo que hay que compatibilizar
libertades civiles con temas de salud publica y de sequridad publica” (The Clinic online 16 Mayo).

Asimismo, el capellan general del Hogar de Cristo, Pablo Walker, cree que el problema de las
drogas “es tema de salud, una enfermedad, una adiccién. Por eso necesitamos despenalizar el
consumo de drogas y abordar el problema como un tema de salud publica [...] Nuestrqg propuesta
no es una intencion de colocarnos como parte de una agenda liberal. Es hacer un trabagjo de
reparacion, y eso supone tener a lgs personas delante y no en lg clandestinidad. Y poder hacer e/

trabajo que es espiritual, que es terapéutico, que es médico, que es de vinculacién social,

multidimensional”. (La Tercera 25 Noviembre 2013 p. 18-19).
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Ll Propuestas de despenalizacion o legalizacion

La despenalizacién implicaria dejar sin pena una conducta®’, lo que no la transformaria en una
conducta legal, sino en una conducta que no tiene sancidon asociada. Asi, mientras la
"despenalizacién” seria una medida "pasiva", la legalizacion podria considerarse "activa" ya que
comprometeria acciones incluso en el ambito institucional econémico al, por ejemplo, incluir el
cobro de impuestos.sg.

En Mayo del 2013 el ministro de Salud, Jaime Mafialich sefiald que “como médico estoy de
acuerdo en despenalizar el consumo personal de ciertas drogas" complementando su postura,
afirma: “Es una situacion compleja, porque la persona que es adicta es también victima, parte
enferma, por lo que nuestro foco debe estar puesto en la rehabilitacién y prevencién {...).
Efectivamente, el drea de disminuir la sancién o despenalizar definitivamente el consumo privado
de algunas drogas, sobre todo, de marihuana, es algo que la OEA nos llama a hacer" (La Segunda
20 Mayo 2013 p. 4).

Las afirmaciones del ministro Mafialich provocaron diversas reacciones, como las expresadas por
la directora ejecutiva de la Corporacion Esperanza, Ana Luisa Jouanne quien calificé como
“gravisima" la aseveracién de la autoridad: "Después de esto yo espero que el Gobierno se defina
publicamente en la materia y sefiale si considera que la marihuana hace dafio o no. He trabajado
por mds de 18 afios con jévenes adictos a las drogas, y entre ellas la marihuana, y puedo decir con
toda certeza que esta droga hace dafio" (La Segunda, 20 Mayo 2013 p. 4).

Klaus Schmidt-Hebbel plantea la legalizacion de las drogas con el objetivo de regular este eventual
nuevo “mercado”. Asf, para Schmidt-Hebbel, |a legalizacién de las drogas permitiria su regulacidn
tributaria, es decir, cobrar impuestos por la droga, los cuales pueden posteriormente ir a
programas de desincentivo del uso de drogas o de rehabilitacién de adictos, sin contar que el
impuesto en si mismo constituiria un desincentivo a la compra.

En una posicién similar, Felipe Ignacio Lathrop, en una “carta al editor”, sefiala que “Creo
firmemente en la legalizacion de la marihuana, con lo cual, por afiadidura, se daria un gran golpe
a la lacra social que significa hoy en dia el desarrollo del narcotrdfico y su cadena de distribucion”
(La Tercera 23 Julio 2013 p. 32).

i Mayoritariamente, los articulos de prensa tratan la despenalizacién asociada directamente al caso del cannabis
% para profundizar al respecto, ver: “Regulacion del porte personal, comercializacién y consumo terapéutico de cannabis en el derecho
comparado”, Juan Pablo Cavada, BCN, Junio 2013.
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IV. NODO 5: PROCEDIMIENTOS POLICIALES

Un dltimo tema relevante en el debate de la prensa, fue el cuestionamiento a algunos
procedimientos policiales. A partir de eventuales irregularidades, se cuestiond el procedimiento
de acopio de la droga incautada y el rol del cooperador eficaz y agente encubierto

* Procedimiento de acopio de la droga

Durante el afio 2012 investigaciones sobre supuestos casos de sustraccion de droga por parte de
funcionarios, pusieron en cuestién el procedimiento de acopio y posterior destruccién de Ia droga
. 6

incautada®.

Ante este tipo de situaciones, el Subsecretario del Interior, Rodrigo Ubilla, anuncid modificaciones
a la ley 20.000: “E/ Presidente nos pidid hace un par de meses revisar el tema y viene una serie de
cambios, como por ejemplo crear en Carabineros una unidad especializada en acopio de la droga
incautada, labor que actualmente estd en manos de los Servicios de Salud. La destruccion estamos
analizando dénde debe quedar radicada". (La Segunda 5 Diciembre 2013 p. 10-11).

® Rol del cooperador eficaz y los agentes encubiertos

Otro cuestionamiento a los procedimientos policiales dice relacién a la existencia de estas dos
figuras. Uno de los argumentos dice relacién con el involucramiento de civiles no autorizados, los
cuales actuarfan por un incentivo econémico en la prestacion de servicios a las policias, situacién
que podria prestarse especialmente para casos de corrupcidn. Esto principalmente se relacionaria
con una mala utilizacidn de estas figuras ya que algunas bandas aprovecharian estas instancias
para delatar a otras y asi despejarse el camino en la venta de sustancias ilicitas.

Al respecto, el defensor regional de Arica, Claudio Gélvez, sefialé que "nosotros hemos
denunciado en varias oportunidades que la Ley 20.000 contiene una Serie de incentivos y
mecanismos perversos, que se prestan para casos de abusos o de corrupcidn [...] Si usted permite
que la policia trabaje directamente con delincuentes, que los tenga en su planilla de pago para
que den informacion, y que al mismo tiempo que son informantes pueden ser agentes encubiertos,
provocadores, en realidad lo que estamos haciendo es dar una oportunidad demasiado fuerte
para que esos casos se produzcan" (La Segunda 29 Noviembre 2013 p. 4-6).

Por (ltimo y en otro sentido Georgy Schubert, Defensor Nacional, opina que “las medidas
intrusivas, como interceptaciones telefdnicas, allanamientos, testigos sin identidad o agentes
reveladores, se usan con escaso control Jjudicial y pocas posibilidades de controvertir para la
defensa” (La Tercera 31 Julio 2013 p. 9).

N Asi, la prensa enfatiza en dos casos del 2012: “En uno, Luis Contreras, ex suboficial del 0S-7 de Carabineros, fue detenido con mas
de 700 gramas de cannabis sativa destinados a la destruccion, que habrian sido entregados por un funcionario del Servicio de Salud
Central. En el otro, 400 kilos de droga fueron robados desde el Servicio de Salud de lquique donde fue detenido un funcionario de
Gendarmeria” (La Tercera 25 Julio 2013 p. 8)
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CAPITULO VIil: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El informe presenta y analiza las principales variables juridicas, institucionales, técnicas y culturales
relacionadas con la Ley N220.000, en razén de la eficiencia y eficacia de su aplicacién y su pertinencia,
centrando el estudio en aspectos relacionados con la incorporacién de la figura del microtrafico, las
precisiones normativas y juridicas que involucra y la eficacia del sistema institucional. De esta forma
las conclusiones se refieren exclusivamente a los resultados obtenidos en virtud de estos objetivos.

Aun cuando la discusién en torno a la legislacion sobre el uso recreativo del cannabis destaca dentro
del debate publico, este aspecto no se incluye en las conclusiones y recomendaciones finales del
informe, pues excede el &mbito de la Ley y la investigacidn, por lo que de plantearse como necesario,
requiere un debate y una legislacion especifica, tal como ocurre, por ejemplo, con las
normativas que rigen el consumo de tabaco (Ley N2 20.660) y del alcohol (Ley N2 19.925).

Atendida la naturaleza y el objetivo de la evaluacién de la ley desarrollada por la Camara de
Diputados, que releva la opinién ciudadana como eje fundamental del andlisis, las conclusiones de
aspectos tecnicos y juridicos son complementadas por la opinién que la ciudadania refiere a cada
punto.

A las conclusiones sefialadas se suman recomendaciones primarias, con la finalidad de aportar lineas

estructurales bdsicas para su consideracién.
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1. LA DEFINICION DEL ESTADO SOBRE EL CONSUMIDOR

El impacto del consumo de drogas estupefacientes y sicotrdpicas en la salud de las personas, y los
efectos sociales, juridicos, institucionales y econdmicos del trafico ilicito, han impulsado un amplio
debate sobre la pertinencia de un enfoque sanitario, en contraposicién con un enfoque centrado en
mecanismos de control y seguridad.

Los distintos discursos recogidos durante el estudio, dan cuenta de la necesidad de contar con
propuestas y definiciones legislativas, en forma conjunta con la elaboracion de politicas publicas, que
consideren las multiples realidades sociales, culturales y geograficas presentes en nuestro pais,
intentando abordar el fenédmeno desde perspectivas innovadoras.

La forma como se enfrenta al consumidor vy el grado de afectacion que provoca en la salud de las
personas el consumo de drogas, son factores presentes en el didlogo ciudadano que se abordan
desde diferentes perspectivas: la consideracién del consumo de droga como una enfermedad vy la
criminalizacién de cualquier acto relacionado con su consumo; el reconocimiento de la abstinencia
como resultado ideal, pero enfocando los esfuerzos en minimizar los riesgos y reducir el dafio
provaocado por su consumo; y por ultimo, la aceptacién del consumo como opcién personal, como
parte del ejercicio de los derechos individuales.

Dentro del discurso no se presentan diferencias sustantivas en cuanto a la criminalizacidn de actos
relacionados con el trafico y microtréfico de estupefacientes y sustancias sicotrdpicas, aun cuando se
establecen diferencias en los criterios del grado y tipo de penalizacidn, como se tratard mas adelante.

La incorporacién del Servicio Nacional para la Prevencion y Rehabilitacion del Consumo de Drogas y
Alcohol (SENDA) al Ministerio del Interior y Seguridad Publica, y las implicancias de las modificaciones
funcionales en relacién a su organismo precursor, el Consejo Nacional para el Control de
Estupefacientes (CONACE), provocaron una serie de consecuencias en materia de coordinacidn
intersectorial y de las politicas publicas relacionadas con el control, prevencién y rehabilitacion en
materia de drogas. Asf, aunque evidencio la definicidén del Estado en cuanto a la relevancia de contar
con un organismo formal para tratar la problematica de la droga en el pais, redujo sus atribuciones a
materias referentes a la prevencion y rehabilitacién. Sin embargo con la dictacién de la principal
herramienta legislativa sobre la materia, la Ley N220.000 se establece una definicién politico criminal
en relacion a los actos relacionados con el consumo y control de oferta y demanda.

Se produce entonces una dicotomia entre la institucionalidad creada para enfrentar la problematica
de la droga y el enfoque de la principal norma legislativa que rige esta tematica, que se expresa en la
ausencia de un organismo estatal capaz de coordinar las acciones tendientes a equilibrar las
intervenciones enfocadas a reducir y controlar la oferta y demanda, con las acciones destinadas a

prevenir y rehabilitar el consumo.
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2. CONSUMO PRIVADO Y ViAS DE OBTENCION: DELINQUIR PARA CONSUMIR

La Ley N°20.000 permite el consumo privado personal y grupal espontdneo de drogas, sin embargo,
sanciona practicamente todas las conductas que permiten su obtencidn. Por otro lado, no existe
uniformidad en la forma de aplicacion de estas normas por los tribunales de justicia, lo que provoca

un clima de inseguridad juridica con relacién al consumo de drogas.

La mayoria de los implementadores de la ley y de los expertos plantean que los actos preparatorios
de un acto considerado licito por la Ley, como los sefialados en el parrafo anterior, no debiesen ser
castigados. Asimismo, desde la percepcion de la ciudadania, la actual situacion criminaliza a los
consumidores, pues para acceder a la sustancia se deben vincular con el trafico ilegal o cultivar en
forma ilicita.

En el caso especifico del cannabis, el cultivo para consumo personal exclusivo y préximo en el tiempo
es sancionado a titulo de falta. Sin embargo, no existe certeza acerca de la cantidad de droga y de

lapso para el consumo licito, elementos relevantes para evitar pena de carcel.

Sin perjuicio de lo anterior, se constaté durante el estudio, una valoracion en general positiva del
auto cultivo de cannabis con relacién a sus efectos sobre la disminuciéon del narcotrafico. Sin
embargo, la norma que permite al SAG autorizar cultivos presenta dificultades operativas, por
cuanto no contempla criterios ni causales para otorgar el permiso, dejando la decision a total
discrecionalidad de la Institucién. Por otra parte, también se constatd que esta funcidn se aleja de las
competencias que le son propias.

Recomendaciones:

Clarificar el status legal de los actos preparatorios al consumo licito.

Agregar en la Ley los destinos, criterios y causales para autorizar el cultivo de cannabis u otras
especies vegetales.

Eliminar la obligacion para el SAG de declarar y comunicar a aquellas personas que no pueden
solicitar la autorizacion referida en el articulo 8° de la Ley.
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3. CONSUMO, MICROTRAFICO Y TRAFICO: NECESIDAD DE ESTABLECER
HERRAMIENTAS PARA SU DISTINCION

Se constatdé que existen dificultades para diferenciar las figuras de “consumo”, “microtréfico” y
“tréfico” de drogas.

A. Criterio “pequefias cantidades” es insuficiente y podria ser equivoco para distinguir entre los
delitos de trafico y microtrafico.

En este sentido, no se habria cumplido el objetivo mas patente de la Ley N°20.000, el de
diferenciar entre ambos delitos para imponer sanciones mas justas de acuerdo a la gravedad y
dafio del hecho.

Se recomienda:

Incorporar nuevas herramientas y parametros, tales como:
e  Ellugar que ocupa el imputado en la cadena de distribucion
e Existencia de contacto directo con el consumidor
e losimplementos utilizados
e Evaluar la cantidad de dinero incautado

Analizar todos los elementos sefialados de forma conjunta con la cantidad de droga
incautada, de manera de que esta sea solo uno de los elementos a ponderar.

” "
[ I

B. Distincion del “consumo personal” y del “microtrafico:

a. Existe un grave problema en cuanto al elemento “calidad y pureza”, en especial por la
falta de claridad respecto a su rol, que debiera ser solo el de descartar hipdtesis de
consumo, como lo seiiala el articulo 4°.

Se recomienda:

Clarificar el rol que le compete en la Ley, para evitar que se use para enlentecer el
proceso, que genere confusiones e interpretaciones judiciales contradictorias y el gasto
innecesario de recursos en esos analisis.

b. La doble condicién de consumidor y de microtraficante que se da predominantemente en
situaciones de vulnerabilidad social (microtrafico de subsistencia), destacado por la

ciudadania durante el estudio.

Se recomienda
Considerar, ademas de lo sefialado por la Ley, los siguientes elementos:

e Criterios médicos, como la demostracién de consumo problematico
¢ Consumo recurrente en el tiempo
e Descartar un microtrafico de subsistencia
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¢ No existe claridad respecto de la expresién “uso o consumo personal exclusivo y préximo
en el tiempo”,

Se recomienda:
Incorporar en la Ley los siguientes elementos:

* Tipo dedroga

¢ Caracteristicas personales del sujeto {consumidor problemético o recurrente)

® Disponibilidad de acceso a la droga o tiempo de cosecha en relacidn a la cantidad
incautada

* Otros factores que permitan dar cuenta de la situacion particular de cada
individuo, para evitar criminalizar a consumidores.

C. Vacios regulatorios con relacién al delito de microtrafico:

a. Esta figura, para cierta parte de la doctrina y jurisprudencia, no incluiria la compra de
pequefias cantidades de droga para uso personal, la que entonces, podria ser sancionada
como tréfico, que impone penas mds gravosas.

Se recomienda:
Establecer claramente la “compra de drogas para uso o consumo personal exclusivo y
préximo en el tiempo” en el articulo 4%, o como una falta, en el articulo 50°.

b. La norma relativa al microtréfico tampoco incluye expresamente las conductas de
éxportar e importar pequefias cantidades de droga, por lo que estrictamente dichas
conductas podrian ser sancionadas a titulo de trafico, sin importar la cantidad de droga
objeto del delito.

Se recomienda:
Incorporar en el delito de microtrafico las conductas de importar y exportar pequefiias
cantidades de droga.

4. BIENES INCAUTADOS Y DECOMISADOS: EL DINERO QUE PIERDE EL ESTADO

No existe una adecuada persecucién patrimonial a quien comete delitos de la Ley N°20.000:

® Inexistencia de inmuebles efectivamente decomisados bajo el amparo de la Ley, por cuanto las
sentencias no contienen los requisitos necesarios para ser traspasados al Estado. Por
consiguiente, a la fecha no se ha rematado ningln inmueble y el Estado ha dejado de percibir

una significativa cantidad de dinero.
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Se recomienda:

Incorporar en la Ley la obligacién de que la sentencia que decreta el comiso contenga los
requisitos para constituir un titulo traslaticio de dominio, especialmente los deslindes y
medidas del inmueble y, adicionalmente, que ordene la inscripcidn del inmueble a favor del
Fisco.

Falta de aplicacién de la figura de “enajenacion temprana” (antes de la sentencia definitiva) de
bienes, especialmente vehiculos. Como consecuencia de ello los bienes no son rematados a
tiempo, provocando su deterioro y ademas costos por su custodia superiores al valor de los
mismos, en ocasiones.

Se recomienda:
Flexibilizar la norma para incentivar su utilizacidn, de modo que proceda si el bien esta sujeto a
corrupcion o deterioro, o simplemente requiera de gastos para su conservacion.

Respecto a los vehiculos, seflalar en la Ley expresamente que siempre deben ser enajenados
anticipadamente.

Ordenar que el dinero obtenido de la venta sea depositado en la cuenta bancaria del tribunal y
devuelto a quien corresponda, con reajuste e intereses, en caso que no se condene a la pena
de comiso.

Dificultades para vender por orden de un tribunal penal los bienes embargados por un tribunal
civil.

La Ley no aborda el caso de los bienes decomisados por un tribunal penal y, a la vez,
embargados por un tribunal civil, lo que tiene como consecuencia que el bien no puede ser
rematado por ninguno de los dos tribunales.

Se recomienda:
Ampliar las posibilidades de intervencién de los terceros civiles en el proceso penal, para
facilitar la venta de los bienes.

La Ley no asigna presupuesto a la Direccion General del Crédito Prendario para destruir los
bienes sin valor.

Se recomienda:
Asignar presupuesto suficiente a la Direccion General de Crédito Prendario para los fines
sefialados.

Falta de asignacion de recursos provenientes de la venta de los bienes decomisados a los
organismos de control

Se recomienda.

Siguiendo las pautas internacionales, destinar parte del producto de las enajenaciones a las
policias con el fin de solventar sus gastos de operaciones relacionados al control del trafico de
drogas.
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5. COOPERACION EFICAZ: RIESGOS DE UNA BUENA HERRAMIENTA

La cooperacién eficaz se presenta como una herramienta util, pero su utilizacién debe
resguardarse de posibles fraudes, como la construccidn falsa de esta figura a través del encargo a
un tercero del transporte de droga, para luego delatarlo a la justicia y aparecer como
“cooperador”.

A este respecto se identifican como buenas practicas:

= El cotejo de la informacidn entregada por el cooperador con la manejada por las policias,
en conjunto con la investigacién del origen de las conductas informadas, para evitar
abusos.

= El hecho de que sea el juez quien tenga la dltima palabra respecto al reconocimiento de la
atenuante al imputado, considerando las circunstancias y formandose conviccidon acerca
de su buena fe.

6. TRIBUNALES DE TRATAMIENTO DE DROGAS: POSIBILIDADES DE SU
AMPLIACION

Los Tribunales de Tratamiento de Drogas constituyen una iniciativa valiosa en el ambito de la
rehabilitacion y reinsercion de quienes han cometido un delito y han sufrido dafios por su
dependencia de las drogas. El problema radicaria en lo reducido de su dmbito de aplicacion,
restringido a los delitos de menor gravedad y respecto de los cuales no se considera conveniente
imponer una pena de carcel.

Se recomienda:

Analizar la posibilidad de ampliar esta medida al delito de microtrafico, el que si bien podria
ajustarse a los requisitos legales del programa, en la actualidad no se incluye por instructivo del
Ministerio Publico.

7. NORMATIVA SOBRE PRECURSORES Y SUSTANCIAS QUIMICAS ESENCIALES:
ACTUALIZACIONES PENDIENTES

La normativa que regula los precursores y sustancias quimicas esenciales ha manifestado falencias
en la practica que hacen necesaria su actualizacién, en especial para perfeccionar los mecanismos
de control por parte de la autoridad y para cumplir con las recomendaciones internacionales sobre
la materia. Lo anterior, dada la importancia de la regulacién en el control y prevencién de los
desvios de dichas sustancias al trafico ilicito.

Se recomienda:
Adaptar y actualizar la normativa para, entre otros aspectos:
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= Ampliar el registro que la Subsecretaria del Interior lleva, para incluir toda la cadena de
produccion y distribucién, agregando a quienes transporten, comercialicen,
distribuyan y almacenen precursores o sustancias quimicas esenciales.

= Perfeccionar los requisitos para ingresar al registro.

® Regular en la Ley el procedimiento administrativo en caso de infraccién, pues
actualmente esta contenido en el Reglamento y debiera estarlo en la Ley.

®  Revisar y perfeccionar las facultades de control y sancién de dicha Subsecretaria,
especialmente para flexibilizar las sanciones, ya que la multa minima es relativamente
costosa para infracciones de menor gravedad.

8. INSTITUCIONALIDAD: DESCOORDINACION INTERSECTORIAL, RECURSOS Y
FUNCIONES

En relacidn a la aplicacion de la Ley, la mayoria de los organismos consultados enfrentan una serie
de problemas derivados, principalmente, de la falta de recursos asignados para desempefiar la
funcion encomendada, de conflictos con otros organismos por no existir una adecuada
coordinacion entre ellos, o porque las tareas encomendadas se alejan de su naturaleza o ambito de
competencias. Esta situacion se expresa en los siguientes puntos:

A. Coordinacién intersectorial

La inexistencia de un ente que coordine los organismos vinculados al control de la oferta de
drogas ha desencadenado una serie de dificultades, entre las gue destacan:

® Incongruencia y falta de acuerdo en las resoluciones emanadas por las instituciones
involucradas en la aplicacién de la ley.

® Ausencia de consenso en los criterios utilizados para la recoleccién de datos en materia
de drogas, que genera incompatibilidad en los datos, ademas de interpretaciones
divergentes en la informacién.

Se recomienda:

En materia de institucionalidad, se recomienda definir un organismo o instancia de coordinacién
intersectorial que entregue los lineamientos que deberian regir las politicas publicas en materia
de control y que defina de forma conjunta los criterios bajo los cuales se desarrollaran
funciones encomendadas, a la vez, de evaluar el grado de cumplimiento que éstas han tenido.

Esta instancia podria desarrollarse al interior del Consejo Nacional de Seguridad Publica, o
crearse una entidad de similares caracteristicas, que se retna con una periodicidad acorde al
dinamismo del problema de las drogas. Se propone que sean incorporados a los organismos que
ya componen el Consejo, el Ministerio de Desarrollo Social, Ministerio del Trabajo, Ministerio de
Educacidn e Instituto de Salud Pdblica, junto a actores sociales y expertos.
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Respecto de la recoleccién de los datos, se recomienda elaborar un sistema de centralizacién y
gestién de la informacion que contemple a todas las instituciones involucradas en el control y la
prevencién del consumo de drogas.

Coherencia entre las funciones mandatadas por la ley y la naturaleza de las instituciones que
las implementan

a.

SENDA, Servicios de Salud e Instituto de Salud Publica: Rehabilitacién en Ministerio del
interior y control en Ministerio de Salud

En la actualidad, las funciones centradas en la rehabilitacién y tratamiento de drogas,
ejecutadas por SENDA, se encuentran bajo la supervigilancia del Ministerio del Interior,
mientras que a los Servicios de Salud y al Instituto de Salud Publica les corresponden
actividades como el acopio y destruccion de la droga incautada, actividades vinculadas
al control del trafico de estupefacientes y sicotrépicos.

Se recomienda:

Particularmente, las funciones de acopio, analisis y destruccién de droga, podrian ser
efectuadas por un organismo especializado, que cuente con los recursos necesarios
para abordar el problema adecuadamente, en forma subsidiaria, o ser encomendadas a
un 6rgano ya existente, mas idoneo para ilevarlas a cabo, como Carabineros o la Policia
de Investigaciones.

Con esta modificacién los Servicios de Salud, podrian enfocarse a funciones mas
acordes a su naturaleza, vinculadas a potenciar el tratamiento y rehabilitacién de los
pacientes con consumo problematico.

Instituto de Salud Publica: La ley no los mandata pero se les exige eficiencia

El Instituto de Salud Publica realiza el analisis de la droga y su destruccién, aun cuando
la ley no lo mandata, debiendo enfrentar dificultades en su aplicacién producto del
aumento sostenido del volumen de la droga incautada, sin contar con la asignacién de
recursos ni de instrumentos necesarios para llevar a cabo estas actividades.

La exigencia de analizar toda la droga incautada, obliga a destinar tiempo y recursos a
muestras sin un imputado conocido ni causa judicial asociada, sobre los cuales no se
aplican sanciones significativas.

Otro elemento a considerar es que el plazo establecido por la ley para la entrega,
recepcion, custodia y destruccion de la droga incautada, no se ajusta al tiempo que
requiere el actual proceso penal.

Se recomienda:
Efectuar un reconocimiento formal y presupuestario de las actividades que el Instituto
de Salud Publica efectda en esta materia, acotando su responsabilidad al andlisis de la

droga incautada.
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Ademds, debiese existir mayor coordinacién entre el Ministerio Publico y los
organismos encargados del anélisis, de manera que éste efectivamente sea relevante
en un proceso judicial.

C. Actualizacién del reglamento de Ia Ley N°20.000 no se adapta al dinamismo del mercado
ilegal de drogas.

Las modificaciones efectuadas al reglamento de la Ley N°20.000, contenido en el D.S. N2867 de
2008, del Ministerio del Interior, que establece entre otros, las sustancias sicoactivas y
estupefacientes sometidas a control penal, han sido blanco de cuestionamientos desde las
instituciones piblicas y las organizaciones civiles, principalmente, en cuanto a los criterios
utilizados para establecer tal clasificacion. Esta inquietud se extiende, también, a la
incorporacidn de nuevas sustancias al Reglamento, y a la frecuencia con que este se actualiza.

La impunidad del trafico de sustancias de alta peligrosidad que no se encuentran registradas en
el Reglamento de la Ley N°20.000, es un hecho en nuestro pais, y es sintoma del tiempo que
demora nuestra legislacién en actualizar los registros de sustancias prohibidas. En este sentido,
la norma no define la periodicidad con que este se actualizard, ni las instituciones que
participaran en su modificacién.

Se recomienda:

Someter la modificacién del reglamento a un consejo de expertos que se redna con la
periodicidad necesaria para regular nuevas sustancias en el mercado, ademas de establecer un
registro en linea entre las instituciones policiales, el Ministerio del Interior y el Instituto de Salud
Plblica, que permita notificar, y eventualmente incorporar al Reglamento de forma eficiente y
oportuna las sustancias incautadas que no se encuentren sometidas a control en el pas.

9. USO TERAPEUTICO DEL CANNABIS: RECONOCIMIENTO DE TRATAMIENTOS
MEDICOS

El uso terapéutico de sustancias estupefacientes y sicotrépicas sujetas a control penal, entre ellas,
el cannabis, es reconocido por las Convenciones Internacionales como un uso legitimo, que los
Estados que adhieren a ellas debieran permitir y regular. Nuestra Ley, en diversas disposiciones
reconoce la finalidad terapéutica. Lo hacen los arts. 4, 14, 15, 50 al establecer Ia justificacién de
estar destinadas las sustancias portadas o consumidas “a la atencidn de un tratamiento médico”,
no aplicandose la sancién prevista por la norma en tal caso. El art. 6, por su parte, también hace
alusién a esta finalidad sancionando al médico que prescriba una sustancia sujeta a control “sin
necesidad médica o terapéutica”.

Sin embargo, a través de los reglamentos que se han dictado, se prohibe que un médico pueda
recetar, o un paciente adquirir, un medicamento que contenga tetrahidrocannabinol, principio

activo del cannabis. De esta manera, a pesar de que es la Ley la que contempla la posibilidad de
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utilizar estas sustancias sujetas a control, incluido el cannabis, normas reglamentarias impiden su

verdadera aplicacién en la practica.

Lo anterior, ha dado lugar a que tanto organizaciones sociales como expertos del mundo médico y
cientifico cuestionen la actual situacion de prohibicién, destacando que el cannabis posee potencial
terapéutico, ya sea utilizdndolo como analgésico, para ofrecer un tratamiento alternativo menos
invasivo que los tradicionales, respecto de ciertas patologias, e incluso como terapia de sustitucién.
Organizaciones sociales han argumentando, ademds, que cada médico y cada paciente tienen el
derecho a escoger el tratamiento que estimen mas adecuado.

El Instituto de Salud Publica no ha tenido una postura dnica sobre la materia en el Gitimo tiempo, lo
que permite concluir que es un tema que est4 abierto a la discusidn y que es pertinente considerar
modificaciones a la normativa vigente, basadas en los conocimientos cientificos mas avanzados.

Se recomienda:

Considerar el uso terapéutico del cannabis, normando vias de obtencién y control de la produccidn,
distribucién y consumo. Es preciso establecer regulaciones adecuadas que, por una parte,
garanticen que los medicamentos derivados del cannabis sean recetados a personas que
efectivamente lo requieran, y que no se desviara droga al mercado ilicito.

Entre las restricciones a considerar respecto de las vias de obtencién y distribucién, se encuentran:

a) Restricciones de cultivo:

Establecer parametros de control sobre:

Siembra. Se recomienda establecer Ia variedad de cannabis susceptible de ser utilizada
como medicamento, atendiendo a sus particulares caracteristicas, grado de
concentracién del principio activo, potencial dafio a la salud, etc.

Cosecha. Es importante normar las condiciones de seguridad bajo las cuales se proceda
a la cosecha del cannabis.

Destino. La cadena de produccién requiere ser normada y regulada, resguardando en
cada etapa que lo que se cosecha llegue efectivamente al lugar donde serd
transformada o distribuida, adoptando las medidas necesarias para evitar el desvio al
mercado ilicito.

Establecer la responsabilidad de instituciones publicas o privadas involucradas en el proceso
de produccién y distribucidn, estableciendo con claridad las responsabilidades a que se
exponen quienes las incumplan.

Establecer procedimientos administrativos conducentes a la obtencién de la autorizacién para

sembrar, cultivar y cosechar cannabis que aseguren que tanto quienes se interesen en
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producir cannabis o medicamentos derivados, como quienes los adquieran, tengan plena
seguridad de que podran actuar dentro de un marco legal claramente delimitado.

b) Restricciones de distribucién:

Para regular a las instituciones encargadas de la distribucién se proponen tres posibles
alternativas:

Alternativa 1: Crear un organismo expresamente dedicado a la distribucién de cannabis
a quienes cumplan con los requisitos previstos por la norma.

Alternativa 2: Encomendar la tarea a un drgano va existente, preferentemente
vinculado al Ministerio de Salud y dotarlo del presupuesto necesario para llevar a cabo
eficientemente esta tarea.

Alternativa 3: Autorizar a farmacias para que vendan con las restricciones que la
autoridad estime pertinentes, medicamentos derivados del cannabis en el formato que
considere mas adecuado atendida su destino terapéutico.

¢) Restricciones de acceso: consideraciones médicas y formato del medicamento

Se requiere una adecuada definicién de las consideraciones médicas, atendiendo al tipo de
patologia para la cual estaran permitidas, asi como a las caracteristicas individuales del
paciente, las que deberan ser evaluadas exhaustivamente por el facultativo que quiera
prescribir el medicamento. Es importante, también, definir el formato en que el
medicamento podré ser consumido por el paciente, ya sea en su forma natural de
sumidades floridas, o bien, a través de las diversas presentaciones que actualmente se
ofrecen en el mercado farmacéutico internacional, procurando siempre minimizar el
potencial dafio que cause a I3 salud, maximizar su finalidad terapéutica y evitar que el
medicamento se vuelva atractivo para su comercializacién ilegal.

Se recomienda, también, mantener I3 sancion a quién prescriba un medicamento derivado
del cannabis sin cumplir con la exigencia de que la droga esté destinada a un tratamiento

médico.
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Declara al tréfico ilicito de drogas y sustancias sicotrépicas como atentatorio
contra la sociedad, la familia y la persona humana.

Proyecto de ley que sanciona a quien conduzca bajo los efectos del alcohol o Jas
drogas, acompafado de un menor.

Establece sanciones a los padres de menores de edad que consuman alcohol y
drogas.




