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Resumen

El presente articulo tiene por objetivo describir y
comparar los modos en los que los policymakers se
representan la problematica del uso de drogas ile-
gales en Argentina. Como estrategia de medicién
de los marcos con los que los decisores politicos
piensan la cuestiéon del uso de drogas, se recupe-
ra el analisis cualitativo de contenido denominado
Analisis Critico de Marcos (Dombos, 2012). Se de-
sarrolla un estudio de caso sincrdnico, descriptivo y
exploratorio sustentado en el anilisis empirico del
corpus normativo de politicas publicas nacionales
vigentes a mayo de 2014 en el pais y, de modo
complementario, de fuentes orales de los decisores
politicos implicados en la problematica.
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Argentina.

Abstract

This article aims to describe and compare the ways in
which policymakers frame the problem of drug use in
Argentina. In order to operationalize the study of rames
with which policymakers think the issue of illegal drugs,
this paper recovers the methodology called Critical Frame
Analysis (Dombos, 2012). A synchronic, descriptive and
exploratory study is developed. The paper is based on
the empirical analysis of the regulatory body of national
public policies in force to May 2014 in Argentina and
oral sources of policymakers involved in the problem.
Keywords: drugs, public policies, framing, Argentina
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El uso de drogas ilegales como asunto de politica piiblica en Argentina.!
1. Introduccion

Desde comienzos del siglo XXI diversos estados han propuesto leyes y politicas pablicas
en materia de drogas® que cuestionan el paradigma prohibicionista. Argentina no ha
sido la excepcidon. En el pais se han propuesto leyes y politicas pablicas en materia de
drogas basadas en una perspectiva de salud publica y derechos humanos. El presente
articulo se interroga: ;como enmarcan los decisores politicos (policymakers) la cuestion
del uso de drogas ilegales? El objetivo del articulo es describir y comparar los modos
en los que los policymakers se representan la problematica del uso de drogas ilegales en

Argentina.

Si “el origen de una politica pablica implica la delimitacién de un problema” (Parsons
1995: 87), las politicas ptiblicas en materia de uso de drogas ilegales suponen el recono-
cimiento de un problema que debe ser resuelto. La forma de concebir este problema va-
ria entre y en los paises. Historicamente han prevalecido miradas que perciben al uso de
drogas como un delito y/o como una enfermedad. Pero frente al fracaso de la “Guerra
contra las Drogas”,? se erigen posturas que proponen concebir el uso de estupefacientes

como un asunto de autonomia y derechos humanos.

En lo que concierne a la literatura sobre politicas pablicas que regulan el uso de dro-
gas, varios articulos describen las estrategias y legislaciones del pais aqui analizado. Por
ejemplo, los articulos de la Organizaciéon No Gubernamental Intercambios describen
la evolucién de las politicas de drogas en el pais durante el Gltimo siglo (Intercambios
2010) y las implicancias del fallo “Arriola” de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
para iniciar el debate legislativo en torno a la despenalizacion del uso de estupefacien-
tes (Touzé et al. 2012). La mayoria de los articulos propone analisis que evaltan los
resultados de estas politicas (Corda, Galante y Rossi 2014), o bien enfoques de caracter
sociologico y antropoldgico (Kornblit 2004; Epele 2010). Pocos trabajos han aborda-
do la problematica del uso de drogas desde la ciencia politica y/o han comparado la
forma en que los decisores politicos piensan la cuestidon del uso de drogas ilegales. Esta
investigacién, en consecuencia, busca completar un area de vacancia de la disciplina; en

particular, dentro del area de estudios sobre las politicas publicas de drogas.

2. Politicas publicas de drogas y framing

La nocidn de politica publica generalmente hace alusion al conjunto de acciones e in-
acciones estatales sobre controversias sociales (Parsons 1995). Este estudio parte de una

perspectiva constructivista (Fischer 2003): bajo una politica ptaiblica subyacen determi-
nadas visiones del problema al que busca responder, que pueden ser estudiadas a partir
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de los argumentos y/o valores que reproduce y aquellos que omite (Fischer 2003: 48).
Asimismo, recupera la propuesta de Schiitz (1974) en torno a la realidad social: todo
conocimiento del mundo, tanto del sentido comin como del pensamiento cientifico,
supone construcciones, es decir, un conjunto de abstracciones, generalizaciones, forma-
lizaciones e idealizaciones que orientan las acciones de los individuos. El investigador
debe dar cuenta de tales construcciones: “visto de esta forma, cada politica puablica
contiene un argumento normativo que favorece determinadas maneras de ver el mun-
do. La tarea del analista politico, entonces, reside en incluir un examen de las maltiples

interpretaciones de un concepto” (Fischer 2009: 173).

Este articulo se centra en los marcos (frames) que los decisores politicos utilizan para
encuadrar la problematica del uso de drogas. Dicho concepto ha sido retomado por
varias disciplinas: la psicologia cognoscitiva (Bateson 1972), la lingtiistica (Van Dijk
1977),1a sociologia (Goffman 1974) y la literatura sobre movimientos sociales (Snow et
al. 1986). En el area de los estudios de medios de comunicacién y opinién publica, en
particular en las investigaciones sobre formacién de agenda, los estudios se han centrado
en los efectos de los marcos, es decir, en las consecuencias que tienen los cambios en
las presentaciones de una cuestiéon politica sobre las corrientes de opinidén (Chong y
Druckman 2007). La introduccién del concepto de marcos en el drea de politicas pa-
blicas, desde la década de 1990, se atribuye a los trabajos en conjunto de Schén y Rein
(1993, 1994). Los autores entienden que los marcos que encuadran los problemas de
politicas pablicas pueden describirse a través de las historias que relatan los participantes
de los debates. Bajo este supuesto, estudian como los decisores politicos enmarcaron los
programas de jubilaciones anticipadas en Alemania, los planes para atender la realidad
de personas que viven en situaciéon de calle en Massachusetts y el proyecto informati-
co ATHENA, aplicado a estudiantes universitarios del MIT (Schoén y Rein 1994). El
término también se ha utilizado para describir la expansion del derecho al voto a castas
previamente excluidas en la India (Kumar 2008), y las politicas de bienestar en diferen-
tes paises de Europa (Ross 2000). Mis recientemente, este enfoque se ha aplicado en
los estudios de género. Por ejemplo, Peterson (2013) explora cémo la desigualdad de
género se ha formulado como un problema politico en el periodo entre 1995 y 2010
en Espana y Suecia.

El concepto de encuadramiento (framing) refiere a la manera de seleccionar, organizar,
interpretar y darle sentido a la realidad para proveerla de guias de accién (Rein y Schon
1993: 146). Los problemas de politica puablica deben ser vistos como interpretaciones
que resaltan ciertas partes de la realidad en detrimento de otras, y producen ciertas
prescripciones normativas (Fischer 2003: 144). Bacchi (2009) reconoce que las politicas
publicas son productoras de sentido, en la medida que construyen y delimitan los pro-
blemas a los que buscan responder. Toda politica descansa, entonces, en ciertas estructu-

ras de creencias y percepciones, denominadas marcos (Schén y Rein 1994: 23). Segtin
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sea la forma en que se encuentra enmarcada una cuestion, se definen las soluciones o
respuestas que puede brindar un Estado (Dunn 2013: 317).

La nocién de marcos de politicas pablicas supone la construcciéon social de una cues-
ti6n politica, la cual implica la definicién de un problema, la solucién del mismo vy la
justificacion para llevar adelante dicha respuesta (Verloo 2005). Gusfield (2014 [1981])
retoma la nocién de la estructura de los problemas ptblicos. Para que un hecho sea
considerado un problema publico debe poder ser resuelto. Los problemas ptblicos se
caracterizan por poseer una estructura que entrafia dimensiones morales y cognitivas,
y atribuye responsabilidades politicas y causales que permiten la atribucién de roles en
las respuestas frente a los mismos. La construccion de un problema es pues un ejercicio
politico que esta mediado por ideas que compiten entre si e implica la asignacién de
valores, imagenes y/o estereotipos a personas y eventos (Stone 2002; Spector y Kitsuse

2009 [1987]).

Al fundarse en determinadas visiones de los problemas, las politicas ptblicas demar-
can los temas y las dimensiones de las cuestiones incluidas y excluidas de la agenda,
definiendo los contenidos de la ciudadania (Lefort 1986). En tal sentido, las politicas
publicas tienen a la vez un caricter represivo y productivo: los decisores politicos, al
definir y aplicar programas de politicas puablicas, al mismo tiempo que delimitan los
pardmetros bajo los cuales deben actuar los ciudadanos, también reifican las identidades,
conductas y relaciones entre los individuos en una sociedad. Un anilisis constructivista
de las politicas ptiblicas, entonces, da cuenta de como los procesos de objetivacion de los
individuos suceden a través del lenguaje de las mismas (Pecheny 2010): en su intencién
de tornar inteligible el issue sobre el que deben regular (en este caso el uso de drogas),
toda politica ptblica se basa en una determinada construccién descriptiva y normativa
del problema y de los ciudadanos que se ven involucrados en el fenémeno. En virtud
de esto altimo, cobra relevancia el concepto de poblacién objetivo desarrollado por
Schneider e Ingram (1993). Cada politica ptblica, al atribuir ciertos valores y otorgar
beneficios y sanciones, construye de manera positiva o negativa a las poblaciones sobre
las cuales recae el programa (Schneider e Ingram 1993: 335).

La droga, en tanto problema de politica puablica, no existe como algo independiente de
las maneras en que los actores piensan el fenémeno y las formas de su uso. Estas tltimas
comprenden las frecuencias, cantidades y sustancias, y los sistemas de relaciones sociales
y el marco histérico en los que se sittan (Romani 2008). Por lo general se ha conce-
bido a los usuarios de drogas desde algunas de las siguientes 16gicas no excluyentes: la
que pretende su “cura”, o logica sanitaria, y la que busca el “control”, o 16gica punitiva
(Kornblit 2004). La coexistencia de estas dos logicas reproduce el paradigma médico-
juridico (Barbosa 2012) y consolida un acercamiento al problema que opera bajo el

binomio enfermedad-delito.

168 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 4 N° 8 (Enero-Junio 2015) ISSN 1853-9254



El uso de drogas ilegales como asunto de politica ptblica en Argentina. Pags. 165-195

En lo que refiere al enmarcamiento del problema del uso de drogas, pocos trabajos
comparan las formas en que los decisores politicos piensan el asunto. Por ejemplo, Mon-
talvo (2004) describe como el gobierno de Ronald Reagan fij6 el problema en el mar-
co de su “Guerra contra las Drogas”. A través del anilisis de las medidas legislativas del
gobierno, la autora sefiala que la cuestién de las drogas se encuadré como un conflicto
de seguridad y como una amenaza a los valores morales de los Estados Unidos. Duke
(2013) describe la modificaciéon de los discursos oficiales en Gran Bretana en relaciéon
al uso de drogas desde una visién que lo entiende como un problema de seguridad, a
una basada en la salud y en la recuperacion de los usuarios. Lancaster y Ritter (2014)
describen los cambios en la representacion de las drogas ilegales como un problema de
politica puablica en Australia entre 1985 y 2010, y sus implicancias para la expansion de

politicas de reduccion de danos.

En Argentina, Aureano (1998) analiza el uso de drogas ilegales como una cuestion de
Estado entre las décadas de 1980 y 1990. A través de la realizacién de entrevistas a in-
formantes clave y el estudio de fuentes documentales, el autor describe como, mediante
dispositivos judiciales y policiales, el Estado argentino estigmatizd y criminalizd a los
usuarios de estupefacientes ilegales. Dicha construccién produjo la violacion sistematica
de los derechos de los usuarios y de los principios generales del Estado de Derecho, cris-
talizando la figura de una ciudadania de baja intensidad. Asimismo,Vazquez y Stolkiner
(2010), a través del estudio de las leyes y fallos judiciales implementados desde comienzo
del siglo XX hasta el fallo “Arriola” en 2009, describen las principales modificaciones
de la legislacién penal en la interpretacién de la figura de la tenencia de drogas para
consumo personal y sus consecuencias en el acceso de los servicios de salud de los
usuarios drogadependientes.

3. Metodologia

Se realizé un estudio de caso cualitativo, sincrénico, descriptivo y exploratorio, susten-
tando en analisis del corpus normativo de politicas publicas nacionales vigentes en mayo
2014 en Argentina y de fuentes orales de los decisores politicos implicados en la proble-
matica. Se siguié el método de Comparaciones Constantes, inscrito en la tradicién de
investigacién cualitativa conocida como Teoria Fundamentada (Glaser y Strauss 1967),
y en particular dentro de la Teoria Fundamentada Constructivista (Charmaz 2000). Esta
perspectiva apoya la idea de que la construccion de los conceptos y sus categorias emer-
ge, siguiendo un procedimiento de anilisis inductivo, de las interacciones del investiga-
dor con los datos (Charmaz 2000, citado en Soneira 2006: 170). Glaser y Strauss (1967,
citado en Andreu et al. 2007) senalan que la teoria fundamentada se basa en un modelo
de concepto-indicador: el concepto y sus categorias en un principio tienen un caracter
provisional, pero mediante la lectura de los datos se van modificando con mas rigurosi-

dad a partir de la informacidn recolectada y la comparacién continua con los mismos.
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La ventaja de un estudio exploratorio reside, siguiendo a George y Bennett (2005: 240),
en su utilidad para construir y refinar inductivamente los conceptos y tipos ideales a
partir del anilisis empirico de los casos. El caso se selecciond de acuerdo a su potencial
para la definicién de las categorias del concepto estudiado (Soneira 2006: 156). EI mis-
mo fue elegido en base a la variacién en las politicas pablicas de drogas, lo cual ampli el
rango de heterogeneidad del fenémeno y permitié hacer emerger nuevas categorias de
analisis. Si bien prevalece la ley punitiva de 1989 (Ley 23.737), a partir del fallo “Arrio-
la” de la Corte Suprema de la Nacién en 2009 se despenalizé la tenencia de drogas
para el uso personal. En respuesta a la detencién de un grupo de jovenes que llevaban
consigo cigarrillos de marihuana, la Corte resolvid, por unanimidad de sus integrantes,
declarar la inconstitucionalidad del segundo parrafo del articulo n® 14 de la Ley 23.737,
por ser incompatible con el principio de reserva contenido en el articulo n°® 19 de la
Constituciéon Nacional que protege las acciones privadas que de ningin modo ofendan
al orden y a la moral ptblica ni perjudiquen a un tercero. A partir de ese momento, se
produjeron algunas reformulaciones en las politicas ptblicas en la materia. Ese afio el
Ministerio de Educacién de la Nacién formuld el Programa Nacional de Educacion
para la Prevencidn y el Consumo Indebido de Drogas, convertido en la ley 26.586 del
Congreso Nacional. En 2010 se aprobd la Ley de Salud Mental (26.657) que recono-
cié los derechos de los usuarios de drogas en relacidon con la garantia del principio de
autonomia en el proceso de tratamiento y del respeto de su identidad. A fines de 2013,
y luego de ocho meses de acefalia, se nombré al sacerdote Juan Carlos Molina como
titular de la Secretaria de Programacion para la Prevencion de la Drogadiccion y Lucha
contra el Narcotrafico (SEDRONAR). Meses después de la asuncién de Molina, el
Estado Nacional promovio la divisién de tareas entre el organismo (abocado a las fun-
ciones de prevencidn, capacitacion y asistencia de las adicciones) y la Secretaria de Se-
guridad (encargada de la lucha contra el narcotrafico) (decreto 48/2014),y el Congreso
Nacional sancioné una nueva ley orientada al abordaje de los consumos problematicos
de estupefacientes (Ley 26.934).

En lo que concierne a las técnicas de obtencién de informacidn, fueron relevados y
sistematizados los corpus normativos de politicas pablicas nacionales vigentes a mayo
del 2014 en Argentina: leyes en vigencia que son efectivamente aplicadas, programas de
politicas publicas en curso, decretos, resoluciones y fallos judiciales trascendentes en la
materia. El relevamiento se hizo en base a los datos proporcionados por las paginas web
del Area de Informacién Legislativa y Documental del Centro de Documentacién e
Informacién del Ministerio de Economia de la Republica Argentina,* de la Presidencia
de la Nacién® y de las Camaras de Diputados® y Senadores’ del Congreso Nacional.
Los corpus normativos analizados representaron a cada uno de los poderes del Estado
(Legislativo, Ejecutivo y Judicial, respectivamente), lo cual facilitd el hallazgo de dis-
crepancias en la forma de pensar el problema. Si bien las unidades de analisis fueron

los decisores politicos del pais aqui considerado, el corpus normativo fue utilizado, tal
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como se justificard en paginas posteriores, como proxy de la construccién que hacen de
la cuestién del uso de drogas ilegales. De modo complementario se relevaron fuentes
verbales de los decisores politicos implicados en la problematica (notas periodisticas,
discursos, y declaraciones oficiales sobre la tematica). Respecto del procesamiento de
los datos, se utilizé un software de analisis cualitativo para ordenar y sistematizar la
informacién recolectada. El programa permitié la codificacién y recodificacién de los
documentos, mediante la agrupacién de palabras y frases en diferentes categorias y tipos
ideales surgidos inductivamente a partir de la lectura de los textos. Dicha asociacién de
palabras con las categorias no fue desarrollada de forma automatica por el programa de

analisis de texto, sino que respondid a un proceso de codificaciéon manual.

En lo que refiere a la medicion de la variable, se recuper6 la estrategia cualitativa de
analisis de contenido a través de la propuesta del Analisis Critico de Marcos desarrolla-
do por los proyectos europeos de investigacion sobre género MAGEEQ® y QUING.’
El concepto raiz (Collier y Levitsky 1997) de la variable de interés corresponde a los
marcos que los decisores politicos construyen o utilizan para pensar la cuestion del uso
de drogas ilegales. Con el fin de sistematizar el concepto, resulta menester clarificar sus
términos. La nocién de marco propuesta aqui recupera los trabajos de Rein y Schon,
y Verloo, cuyas propuestas resultan mas factibles de ser operacionalizadas. Para los pri-
meros, “un marco es un punto de vista a partir del cual una situacidén problematica
indefinida es dotada de sentido, permitiendo actuar en consecuencia” (Rein y Schon
1993: 146), y que se basa en “estructuras de creencias, percepciones y apreciaciones”
(Schon y Rein 1994: 23). Verloo (2005: 20) entiende a un marco de politica pablica
como un principio organizador que transforma informacién fragmentada en un pro-
blema estructurado y en el que su solucién estd implicita o explicitamente incluida. Un
marco supone una construccion subjetiva e intersubjetiva sobre un tema especifico, la
cual abarca su representacion, causas y soluciones. Asimismo, y recuperando la idea de
poblaciones objetivo desarrollada por Schneider e Ingram (1993), el encuadre de un
problema implica también la tipificacién de los individuos implicados en el mismo.
Un marco es definido aqui, entonces, como la construccion subjetiva e intersubjetiva de una
cuestién determinada mediante la cual, a través de la evaluacion y asignacion de valores y califi-
caciones, se tipifica a) un problema, b) sus causas, ) las respuestas frente al mismo y d) los grupos

involucrados en el fendmeno.

Existen diferentes tipos de marcos. Rein y Schon (1994: 32) diferencian entre marcos
retéricos y de accidn: los primeros refieren a los marcos que subyacen en todo debate
politico, los segundos se vinculan a aquellos que encuadran los contenidos de leyes,

regulaciones y programas de politicas publicas implementadas.

Este trabajo se enfocd en los marcos de accidn: describe las formas en que los decisores

politicos enmarcan la problematica del uso de drogas ilegales tomando como principal
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base empirica al corpus normativo de politicas pablicas nacionales vigente a mayo del
2014 en Argentina. El corpus de politicas ptiblicas es considerado aqui como un indica-
dor de los modos de pensar de los decisores politicos. En tanto toda politica pablica des-
cansa en ciertos marcos que definen al problema al que busca responder (Schon y Rein
1994),y en la medida que esas interpretaciones son asignadas por los propios individuos,
los textos de politicas puablicas elaborados por los decisores politicos materializan dichos
modos de representar la cuestion. En tal sentido, la variacién en las politicas publicas
supone, ipso facto, diferentes formas de encuadrar el problema del uso de drogas. Asimis-
mo, como existen leyes y politicas en vigencia que pueden no responder a los modos de
pensar de los decisores politicos que las implementan (por ejemplo, por su antigiiedad
y/o por los tiempos y las dificultades inherentes al proceso legislativo de modificar nor-

mativas), las politicas ptblicas consideradas seran las que se ponen en practica.

Un segundo término que debe ser definido es el de decisores politicos, es decir, aquellos
individuos con la autoridad para disefiar e implementar una politica pablica. Brown
(2003: 2) distingue entre decisores politicos y reguladores en base a la diferencia entre
politica pablica macro y micro. Mientras que los primeros definen los fundamentos
generales y los parametros de una politica ptblica, los reguladores son los encargados de
aplicar esos lineamientos generales en las realidades concretas y de manera consistente
con el encuadre general. En esta investigacion la nocidn de decisores politicos refiere a
los tomadores de decisiones y reguladores gubernamentales que estén implicados en la definicién
e implementacién de politicas pitblicas de drogas ilegales a nivel nacional. Abarca a legisladores,
jueces'” y miembros del poder Ejecutivo, ministerios y organismos gubernamentales
nacionales abocados a este tipo de politicas. Existen otros actores, como por ejemplo las
organizaciones de la sociedad civil, que influyen en el proceso de disefio e implemen-
tacién de politicas pablicas. Sin embargo, no fueron considerados en el marco de esta

investigacion.

Finalmente, en lo que refiere al término droga, el sistema internacional de fiscalizacion
de drogas no remite a una definicién especifica de las mismas, a las que llama estupefa-
cientes y sustancias psicotropicas. En cambio, clasifican las sustancias sujetas a fiscaliza-
cidén en cuatro listas,'' seglin el potencial de dependencia, la responsabilidad en caso de
uso indebido y la utilidad terapéutica de los estupefacientes. En la medida que esta in-
vestigacion analiza los marcos con los que piensan los decisores politicos la cuestién del
uso de drogas ilegales, independientemente de los efectos que tienen dichas sustancias
en el organismo, siempre que se mencione la palabra droga se hara referencia explicita
o implicita a sustancias consideradas ilegales por el sistema internacional de fiscalizacién. Los
problemas derivados del uso del alcohol y tabaco también constituyen problemas de

politica publica. No obstante, no fueron considerados en esta investigacion.
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El concepto sistematizado (Adcock y Collier 2001) de la variable marcos que los decisores
politicos construyen o utilizan para pensar la cuestion del uso de drogas ilegales, refiere a la cons-
truccién subjetiva e intersubjetiva que hacen los tomadores de decisiones y reguladores
implicados en la definicidén e implementacion de politicas pablicas de drogas a nivel
nacional, de la cuestion del uso de estupefacientes considerados ilegales por el sistema
internacional de fiscalizacion. Dicha construccion comprende cuatro dimensiones: la
tipificacion que los decisores politicos hacen a) del problema del uso de drogas, b) sus
causas, ¢) las respuestas frente al mismo y d) de los usuarios de sustancias psicoactivas

ilegales.

El analisis de los marcos presenta un serio problema para el analisis comparativo: ;como
desarrollar categorias que permitan al mismo tiempo analizar discursos en diferentes
niveles y la comparacién entre casos? (Van Gorp 2001, citado en Verloo 2005: 21). Se
propuso como estrategia de medicion cuantitativa al Mapeo de Marcos (Miller 1997).
El mismo consiste en el rastreo de las frecuencias de ocurrencia de conceptos clave en
los textos. Si bien esta técnica tiene la ventaja de generar datos factibles de ser compa-
rados entre casos, resulta simplista para el abordaje de problemas complejos que requie-
ren de un proceso de interpretacioén exhaustiva, como es el uso de drogas ilegales. Por
ejemplo, omite la interpretacion de los silencios en los textos, los cuales pueden brindar
informacién relevante sobre el fenémeno estudiado.

Como alternativa, el estudio de marcos ha recurrido al analisis cualitativo de conteni-
do," como es por ejemplo el Anilisis Critico de Marcos (Dombos 2012). Este disefio
plantea el anilisis de los textos a partir de la utilizacién de guias de preguntas para el
analisis textual a modo de indicadores de las diferentes dimensiones constitutivas del
concepto. Pese a que esta técnica permite un analisis exhaustivo de los textos, también
es sumamente susceptible de errores ya que, por su esencia cualitativa, deriva del criterio
subjetivo de los investigadores (Mikhaylov, Laver y Benoit 2012). Para solucionar dicho
problema, el Analisis Critico de Marcos propone la delimitacion detallada de los indica-
dores que seran utilizados como evidencia de cada una de las dimensiones del concepto.

Por razones de espacio, este articulo analizard la primera de las dimensiones constitutivas
del concepto: la tipificacién que los decisores politicos hacen del problema del uso de
drogas ilegales en Argentina. Las preguntas e indicadores utilizados para el analisis de

dicha dimensién figuran en el cuadro siguiente:
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Cuadro 1: Guia de preguntas e indicadores para el analisis de los marcos
que los decisores politicos utilizan para pensar la cuestion del uso de drogas

ilegales
. ., Pregunta para el analisis .
Dimension g p L. R Indicador
textual (sensiting question)
a) ¢Cual es la definicién del | Fragmentos del texto que identifican
problema del uso de drogas | y caracterizan el fendémeno del uso
ilegales? de drogas ilegales.
Fragmentos del texto que identifican
. las consecuencias negativas o
b) ;Por qué el uso de drogas indeseabl i gl q
. . indeseables que tiene el uso de
Problema del ilegales es visto como un . d .
bl 5 drogas ilegales en la sociedad y/o
roblema? . .
uso de drogas P en los ciudadanos usuarios y/o no
ilegales. usuarios de dichas sustancias.
Fragmentos del texto que identifican
) :D ién 1 a las personas, grupos sociales y/o
c) ¢De quiénes es e . o
c rqbl ha? sociedades que son perjudicadas
oblema? . L
P directa e indirectamente por el
problema del uso de drogas ilegales.

La decisién de no aplicar categorias a cada una de las dimensiones se justifica en que
facilité un acercamiento abierto a los textos, propio de un estudio de caricter explo-
ratorio. En virtud de los elementos de la teoria fundamentada se desarrollé un proceso
iterativo entre las dimensiones del concepto y los datos: a partir de la recoleccion de
informacién se llevo adelante un proceso de deconstruccidn y reconstruccién de las ca-
tegorias que pueden adquirir dichas dimensiones. En base a la informacién recolectada,
se construyeron las categorias de las dimensiones del concepto, para luego agregarlas en
los tipos empiricos de los marcos con los que los decisores politicos piensan la cuestion

del uso de drogas ilegales.

4. El problema del uso de drogas ilegales en Argentina

El problema de las drogas supone una cuestién global, con efectos directos e indirectos
para todas las sociedades y sus habitantes. Los documentos de politicas ptblicas y los

discursos de los decisores politicos implicados en la materia resaltan el caricter inheren-
temente colectivo e internacional de la problematica:
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“[...] el uso indebido de drogas ilegales es uno de los
mds grandes retos a los que se enfrenta el mundo en la
actualidad, presente en todos los paises y afectando a to-
dos los grupos sociales y a gente de todas las edades, cuya
magnitud y efectos ponen a prueba, entre otros, a los siste-
mas de salud, ensefianza, justicia penal, bienestar social,
seguridad, y hasta los sistemas econdmicos.” (Decreto
48/2014: 1)

Pese a este consenso respecto de la naturaleza global del problema, no existe una for-
ma univoca de interpretar la cuestiéon de las drogas. De la cita anterior se desprende su
caricter multidimensional, al poner a prueba a los sistemas de salud, ensenanza, justicia
penal, bienestar social, seguridad, y hasta los sistemas econémicos. En base al analisis de
los documentos y discursos, pueden sefialarse cuatro tipos de modos de enmarcar el
problema del uso de estupefacientes: como un problema de seguridad, de salud pablica,
de inclusién y/o salud social, o bien como una cuestiéon que hace a la autonomia y a

los derechos de los individuos.

4.1. El problema del uso de drogas como un asunto de seguridad

En los documentos analizados, un primer modo de enmarcar el problema del uso de
drogas ilegales es en tanto cuestion de seguridad. El uso de drogas supone un fenémeno
con distintas aristas, entre las que se destaca un componente de securitizacioén' que es

contrapuesto a los componentes de salud y/o social:

“[...] es necesario separar lo que significa el componen-
te de seguridad de lo que significa el componente social
de abordaje sistémico y de cardcter integral que tendra la
Secretaria (SEDRONAR) a partir de esta nueva estra-
tegia que pretendemos emplear.” (Palabras del Jefe de
Gabinete de Ministros en el acto de asuncion de
Juan Carlos Molina como titular de SEDRONAR
29/11/2013)

El uso de drogas ilegales como una cuestion de seguridad se erige como un enfoque
policial-juridico restringido mediante el cual se enmarca la cuestién como una conduc-
ta no deseada no por el hecho de consumir, sino por a) los delitos alrededor del trafico
de drogas ilegales; y b) los delitos ocasionados por los usuarios sin los recursos necesarios
para pagar las sustancias.

En un primer momento, el componente de seguridad estd vinculado con los delitos
asociados al trafico ilicito de estupefacientes, y no necesariamente con el uso de drogas
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per se. Al hablar de la cuestién del uso de drogas, en los documentos analizados se lo
asocia directamente con el problema de narcotrafico. El comercio de drogas ilegales y
los grupos criminales organizados alrededor de este negocio ocasionan consecuencias
nocivas para las economias de los paises involucrados y el bienestar de sus ciudadanos.
Desde el trafico de armas hasta la trata de personas y los asesinatos que se producen
alrededor del fendémeno, el uso de drogas supone una cuestién delictiva en la medida
que el carcter ilegal de la sustancia promueve y/o necesita la existencia de produccion
clandestina y mercados ilegales para acceder a la misma. Mercados ilegales, ademas, que
institucionalizan una multiplicidad de negocios criminales interrelacionados, como la
corrupcién policial, el lavado de dinero, el control de los territorios, o los ajustes de
cuenta:

“Lo que quiero transmitir con mucho énfasis es que este
es un tema macro a nivel mundial y me parece que el gran
debate tiene que ver con el sistema financiero, con los pa-
raisos fiscales, con el trafico de armas, porque en definitiva
parte de estas asociaciones de cardcter ilicito matan con
armas que son vendidas solamente por cinco paises en el
mundo, por lo tanto va desde el trafico de armas hasta el
tema del lavado de activos financieros hasta lo que signi-
fica realmente el consumo en determinado tipo de estratos
de cardcter social.” (Conferencia de prensa del Jefe de
Gabinete de Ministros (7/3/2014)

“[...] el problema es una flagelo que provoca, como ha
provocado en otros paises, que no viene al caso nombrarlos,
pero ustedes lo conocen mejor que yo, 50, 60 mil muertos
en un afio o que provoca divisiones territoriales en deter-
minados paises.” (Presidenta de la Nacién Cristina
Fernandez de Kirchner en el acto de lanzamiento
del programa “Recuperar Inclusién” 30/3/2014)

Los mercados ilegales tienen, pues, consecuencias que exceden el ambito de la circula-
ci6n de las drogas. La consolidacién de negocios y vinculos criminales ponen en jaque
al Estado de Derecho y la integridad juridica de un pais en particular, y de la regidon
en general (discurso del Presidente de la Corte Suprema de Justicia (6/3/2014) en la
apertura del afo judicial. Favorecen la expansién de “zonas marrones” (O Donnell
1993) en las que el Estado no logra proveer de forma acabada los derechos y garantias
de sus ciudadanos.
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Los delitos asociados al uso de drogas estan vinculados al dmbito de la oferta (los com-
portamientos criminales vinculados con la produccidn, trifico, venta de sustancias es-
tupefacientes y delitos conexos criminalizados por la Ley 23.737) y no necesariamente
de la demanda. El usuario de drogas, en tal sentido, no tiene un vinculo directo con el
delito, sino que es una victima mas de las conductas vinculadas con la criminalidad or-
ganizada en materia de narcotrafico y los delitos conexos, comprendidos bajo el rotulo
de narcocriminalidad (Resolucion Procuracion General de la Nacion 208/2013).

“Esta integralidad se traduce en una mirada multidi-
mensional que se opone a un enfoque centrado en los
aspectos delictivos, propios del ambito de reduccion de la
oferta, para incorporar aspectos vinculados al derecho a la
salud, esenciales desde el ambito de la reduccion de la de-
manda.” (Plan Federal de Prevencién Integral de la
Drogadependencia y de Control del Trafico Ilicito
de Drogas 2012-2017: 4)

El uso de drogas, en tanto condicion sine qua non para que surja un mercado ilicito,
constituye una conducta no deseada que atenta contra la seguridad de un Estado y sus
habitantes. Si bien la demanda no supone un crimen per se, si debe ser erradicada por

constituir un incentivo para el narcotrafico.

Ademas de este nexo entre uso y narcotrafico, existe una segunda dimensién cons-
titutiva de la cuestiéon del uso de drogas en tanto asunto de seguridad. Esta segunda
dimension entra en tension con la anteriormente descripta, en el sentido que el usuario
si se encuentra vinculado con el delito. A la vez que el uso de drogas ilegales necesita
de la institucionalizacién de un mercado ilegal de estupefacientes, también genera en el
individuo, cuando es adicto y no tiene los medios suficientes, la necesidad de delinquir
para poder comprar la sustancia: “[...] el flagelo de las drogas destruye familias, amigos,
genera la desercion escolar y muchas veces también es un paso previo hacia el camino

del delito o la criminalidad”.™

En este segundo momento se explicita una relacién de causalidad entre el uso de es-
tupefacientes ilegales y la comision de delitos para poder solventar dicha adiccién. En
otras palabras, el uso de drogas es considerado una sociopatia que produce que los
usuarios pierdan la nocién de las normas sociales, las leyes y los derechos individuales
de terceros.” Si anteriormente el uso de drogas era una conducta no deseada por sus
vinculos con el crimen organizado, aqui lo es en tanto lleva al usuario a delinquir.
Bajo esta logica opera (implicitamente) una asociacion directa entre el uso de drogas

problematico —en la medida que origina la necesidad de delinquir- y los sectores mas
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vulnerables de la poblacién. En la medida que aquellos que delinquen son los que no
pueden pagar su adiccidn, los usuarios de drogas que tienen los recursos necesarios para
comprar las sustancias no caerian en la necesidad de cometer un ilicito. Esta nocién se
asocia con aquella que propugna al uso de drogas como una cuestién de autonomia en
tanto no afecte la integridad de un tercero, pero reproduce también una mirada estig-
matizante al discriminar (implicita y explicitamente) al usuario con menores recursos.
En tal sentido, el problema no seria el uso de drogas ni los actos que pueden ocasionarse
bajo los efectos de las mismas, sino los ilicitos que deben cometer los sectores con me-

NOS recursos para comprar las sustancias.

4.2. El problema del uso de drogas como un asunto de salud

Un segundo modo de enmarcar al problema del uso de drogas ilegales es en tanto
asunto de salud publica. El componente de salud es contrapuesto a la dimensién de
seguridad y complementado con la visién que asocia al uso de drogas como un asunto
de desarrollo e inclusidn social, de ahi que sea considerada una enfermedad bio-psico-social
y espiritual (Ley 26.586). El uso de drogas deviene en un problema de salud en la me-
dida que se convierta en un uso problematico, entendido como aquel “[...] que afecta
negativamente, en forma cronica, la salud fisica o psiquica del sujeto, y/o las relaciones
sociales. [...] (y) que sea diagnosticado compulsivo por un profesional de la salud.” (Ley
26.934, articulo 2). La definicién afirma que la adiccién no es el Gnico tipo de uso que
atenta contra la salud de una persona. Por el contrario, cualquier uso puede devenir en
problemitico:

“[...] puede darse en los diferentes niveles de consumo
(uso, abuso y/o adiccién) y con independencia del tipo de
sustancia consumida (legal y/o ilegal). Desde esta pers-
pectiva, la posibilidad de que el consumo de una sustancia
genere un mayor o menor problema para la persona o para
la comunidad, se halla relacionada no con las propiedades
inherentes a la sustancia, sino fundamentalmente con el
vinculo que la persona establece con la misma en una
determinada circunstancia vital.” (Plan Nacional de
Salud Mental: 56)

Pese a esta definicion sobre los consumos problematicos, no resulta evidente cuales usos
b

deben ser considerados de tal forma. La ambigiiedad con la que se define el concepto

(“que afecta negativamente, en forma crdnica, la salud fisica o psiquica del sujeto, y/o

las relaciones sociales”), dificulta la separacién entre aquellos usos problematicos y no

problematicos. En este punto, el criterio diferenciador es el dictamen de un profesional

médico (“que sea diagnosticado compulsivo por un profesional de la salud”). El usuario

de drogas se convierte en un objeto sobre el que se diagnostica la existencia de una pa-
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tologia. Se reproduce un enfoque autoritario terapéutico, mediante el cual el médico y/u
otro profesional de la salud se convierte en el actor legal y legitimamente avalado para
dictaminar cuin problemitico es un determinado uso. El caricter particular y contex-
tual que, en principio, tiene cada uso de drogas, pierde relevancia en pos de un criterio
pretendidamente objetivo (y cientifico) como es el dictamen de un profesional.

Los usos problematicos deben ser abordados como parte integrante de las politicas de
salud mental (Plan Federal de Prevencion Integral de la Drogadependencia y de Con-
trol del Trifico Ilicito de Drogas 2012-2017). El uso de drogas en tanto enfermedad

psicologica tiene un caracter especifico: es un padecimiento mental, entendido como:

“[...] todo tipo de sufrimiento psiquico de las personas
y/o0 grupos humanos, vinculables a distintos tipos de cri-
sis previsibles o imprevistas, asi como a situaciones mdas
prolongadas de padecimientos, incluyendo trastornos y/o
enfermedades, como proceso complejo determinado por
miltiples, componentes.” (Decreto 603/2013: 3)

El uso de drogas, en tanto enfermedad mental, derivaria en una discapacidad del in-
dividuo usuario: “habia una comparacién entre enfermedad mental y discapacidad. Si
bien la discapacidad no es una enfermedad, hay enfermedades mentales que traen como
consecuencia discapacidad”.'® Dicha discapacidad se cristaliza en la restriccion de la
capacidad de raciocinio del usuario, quien pierde su caricter de agente'” auténomo:
“[...] reconociendo la enfermedad y los condicionamientos que la enfermedad genera
sobre el libre albedrio y la voluntad”.'® Este Gltimo punto entra en tensién con aquellos
enfoques que entienden al uso de drogas como un asunto de autonomia, en la medida
que niega que la misma decisiéon de consumir drogas pueda consistir en una decisidon
intencional del individuo. Al mismo tiempo, relativiza los marcos que comprenden al
asunto como un tema de seguridad. El usuario que delinque no lo haria porque tiene
la intencién de hacerlo (con el objetivo de conseguir los recursos para adquirir las sus-
tancias), sino porque no estd en condiciones de tomar decisiones racionales. El usuario
de drogas, en tanto enfermo, se convierte en un no-agente que carece de la capacidad

de actuar de otra manera.

Entender el problema del uso de drogas como un asunto de salud implica pensar al
usuario como el principal afectado. El uso de drogas ilegales supone una conducta no
deseada en tanto “afecta negativamente, en forma cronica, la salud fisica o psiquica del
sujeto” (Ley 26.934, articulo 2),y “consume la vida de quien las consume” "Todos los
miembros de una sociedad pueden caer en alguna adiccién y/o uso problemitico. Sin
embargo, esta vision no debe ignorar los condicionamientos del contexto socioecond-

mico de cada individuo. Por el contrario, en los discursos analizados se destaca la mayor
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vulnerabilidad de los sectores pobres de la poblacién (palabras de la Presidenta de la
Nacién Cristina Fernandez después del acto de lanzamiento del programa “Recuperar
Inclusiéon” 30/03/2014). El usuario con menos recursos econdmicos, entonces, tiene
mayores posibilidades de avanzar en un uso problematico de estupefacientes, en la
medida que se encuentra mas indefenso frente al uso de sustancias deterioradas: “como
siempre, los narcotraficantes utilizan con los pobres drogas terribles de bajisima calidad,
que le rompen la cabeza, los que tienen plata consumen de la buena” (palabras de la
Presidenta de la Nacién Cristina Fernandez en el acto de lanzamiento del programa
“Recuperar Inclusiéon”, 30/3/2014). Este tltimo punto parece contradecir el supuesto
de que el uso problemitico no tiene que ver con el caricter de la sustancia, expuesto
en parrafos anteriores. Sin dejar de advertir esta tensién, la cuestién a resaltar aqui es
la correlacion directa entre las condiciones socio-econémicas de un individuo y la
posibilidad de padecer la enfermedad. De esta forma, la categoria del uso de drogas
en tanto asunto de salud se entrelaza con la nocién de inclusién social: existen ciertos
componentes socioestructurales que fomentan el uso de drogas en sectores de bajos

recursos economicos.

4.3. El problema del uso de drogas como un asunto de inclusion y salud
social

Un tercer modo de enmarcar el problema del uso de drogas es en tanto cuestion de
inclusion y salud social. El componente de inclusion es contrapuesto a la dimension de
seguridad y complementado con la visién que asocia al uso de drogas como un asunto
de salud:

“Todo lo que tenga que ver con la lucha contra el nar-
cotrdfico y la persecucion de los narcotraficantes pasa a la
orbita del Ministerio de Seguridad, con lo cual la SE-
DRONAR toma una nueva forma, que es la de hablar
de la inclusién, de sujetos de derecho, de sacar a los chicos

de la calle y de un proyecto de vida para ellos”.?

La idea del uso de drogas en tanto asunto de inclusién y salud social tiene dos dimen-
siones: por un lado, la inclusién social del usuario de drogas, y por el otro, el desarrollo
pleno de los lazos sociales y de solidaridad en una sociedad. Respecto del primer punto,
el uso de drogas esta asociado con la falta de oportunidades y expectativas de un indivi-
duo. Es decir, con “[...] las realidades que llevan a las personas a acercarse a una situacion

»21

de consumo y abuso de sustancias”?'. Esta mirada centrada en los condicionamientos
socioestructurales que llevan a una persona a usar drogas implican un pasaje de lo pato-
logico a lo salutogénico™ (Plan Nacional de Salud Mental). Es decir, para comprender las

causas por las que un individuo usa drogas, hay que atender a los factores generales de
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la salud: los ambientales, conductuales y estructurales. De esta forma, el anilisis se centra

en el usuario y sus experiencias particulares.

Pese a plantear el caricter especifico de las contingencias que llevan a cada usuario de
drogas a consumir, en los documentos analizados se recupera la relacién causal entre
la falta de oportunidades y la exclusion social, y el uso de drogas. El argumento que
sostiene que “si hay inclusién social, no hay drogas”® implica pensar al uso de drogas
como consecuencia de la marginalidad y falta de contencién social. El usuario dejaria
de ser un agente, para convertirse en un sujeto cuyas acciones estan determinadas por

los contextos en los que vive:

“Es importante entender que quien ha caido fundamen-
talmente en el tiltimo tramo, quien ha caido en una adic-
cién, realmente es una persona que tiene un proyecto de
vida caido. A veces nos resulta dificil darnos cuenta o ver
esto. Se trata de una persona que no tiene deseo propio,
que estd vaciado.” (Diario de Sesion de la Camara
de Senadores de la Nacién Argentina 30/4/2014:
59-60).

La cita anterior ilustra cdmo opera el mecanismo causal anteriormente mencionado:
la exclusion y/o la falta de un proyecto de vida atentan contra la capacidad de actuar
auténomamente del individuo, quien inexorablemente se convierte en un usuario de
drogas. Los individuos, en este contexto, verian en el uso de drogas una forma de sen-
tirse incluidos en sus grupos de relacién y en la sociedad misma (Megias et al. 2005).
Este esquema omite, no obstante, las situaciones en las cuales un individuo econémica y
socialmente excluido no deviene en un usuario de drogas, como asi también aquellas en
las que una persona “no excluida”, si lo hace. En cualquiera de los casos, opera un ex-
cesivo determinismo estructural que subestima, explicita e implicitamente, las acciones
y autonomias individuales: en el caso de usuario pobre en la medida que su condicién
misma lo lleva a consumir drogas, y en la omision de los casos de usuarios ricos, quienes

bajo esta 16gica no deberian ingresar en el consumo.

En segundo lugar, la nocién del uso de drogas como una cuestion de salud social e
inclusion asocia al fendmeno con un problema que ataca las bases mismas de una so-
ciedad. Bajo esta mirada, las drogas ilegales constituyen “[...] una grave amenaza para la
salud y el bienestar de los seres humanos y menoscaban las bases econémicas, culturales
y politicas de la sociedad” (Resolucién Procuracion General de la Nacidon 208/2013).
El uso de drogas es un problema de salud social en tanto deteriora los lazos de solidari-

dad y rompe el tejido social (Decreto 101/2001) de cualquier comunidad:
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“[...] mirar a las adicciones como un problema de salud
social. Esto es entender que los consumos problematicos
son un problema de toda la sociedad, ya que van rom-
piendo, transversalmente, todos los lazos: los de la familia,

los de los amigos, los del barrio, los de la sociedad toda”.**

La cuestion social juega un rol antes del consumo de drogas (al condicionar a aquellos
individuos que comienzan a usar drogas ilegales y devienen usuarios problematicos)
y después de dicho consumo (en la medida que el uso de drogas mismo tiene conse-
cuencias sobre el tejido social). El uso de drogas, en este contexto, es una conducta no
deseada que rompe con las células basicas de la sociedad. Es un proceso progresivo que
ataca primero al individuo, luego a su entorno, y, finalmente, destruye los lazos de una
comunidad. En tanto proceso excede los marcos de un gobierno (discurso del Presiden-
te de la Corte Suprema de Justicia en la apertura del afio judicial 2014),y se constituye
en un problema a largo plazo, un problema del Estado argentino.

El problema del uso de drogas como un asunto de inclusion y salud social supone
entenderlo a la vez como causa y consecuencia de la exclusion social, la falta de opor-
tunidades de los usuarios y el quiebre de los lazos sociales. Se consolida asi un circulo
vicioso entre el uso de drogas y la marginalidad social: si ambas variables son fenémenos
que se explican reciprocamente, se produce un proceso de retroalimentacién que ne-
cesita de un actor externo que lo revierta. Son el Estado (en tanto institucién tutelar)
con la asistencia de actores de la sociedad civil los que deben llevar adelante dicha tarea
(Plan Federal de Prevencién Integral de la Drogadependencia y de Control del Trafico
Ilicito de Drogas 2012-2017).

En virtud de éste y los marcos anteriormente descriptos, se consolida el trinomio seguri-
dad-enfermedad-inclusién social para pensar el problema del uso de drogas. Dicho trinomio
asume que el consumo problematico atenta contra la salud del individuo, pero también
contra sus proyectos de vida, la integridad y la seguridad de una sociedad. Ante la au-
sencia de un parametro objetivo para determinar cuindo corre riesgo el proyecto de
vida de un individuo (quien podria considerar al uso de drogas como parte constitutiva
de su vida), el dictamen del profesional de la salud deviene en el criterio diferenciador.
Si se considera que es la marginalidad social la que lleva a un individuo a usar drogas, y
es este consumo el que lo lleva a delinquir (tal como sostiene el enfoque de seguridad),
no queda claro si el uso de drogas es una variable que explica la comisién de ilicitos o
simplemente una variable interviniente, y la variable explicativa es la propia margina-
lidad social.
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4.4. El problema del uso de drogas como un asunto de autonomia

Un cuarto modo de enmarcar el problema del uso de drogas es como un asunto de
autonomia. Esta forma de entender el problema, marginal en los documentos analiza-
dos, afirma que el uso de drogas es un asunto privado de los individuos, y como tal es
resguardado por la Constitucién Nacional. La criminalizacién del uso de drogas debe

impugnarse en tanto es:

“[...] un sistema normativo que criminaliza conductas
que -realizadas bajo determinadas circunstancias- no
afectan a un tercero y, por lo tanto, estan a resguardo del
articulo 19 de la Constitucién Nacional. Consecuente-
mente, cabe afirmar que el Congreso ha sobrepasado las
facultades que le otorga la Carta Magna.” (Corte Su-
prema de Justicia, in re Arriola, Sebastian y otros s/
causa n° 9080: 22)

En este enfoque, el uso de drogas, en tanto y en cuanto no cause dafios a un tercero,
no debe estar sujeto a las injerencias del Estado. En tales casos, la disposicién tiene un
caracter inconstitucional “[...] en cuanto incrimina la tenencia de estupefacientes para
uso personal que se realice en condiciones tales que no traigan aparejado un peligro
concreto o un dano a derechos o bienes de terceros, como ha ocurrido en autos” (Fallo
Arriola, Sebastiin y otros s/ causa n° 9080: 24). De esta forma, se consolida una visién
de derechos fuerte (Hunt 2004), que reconoce el derecho de los individuos a consumir
drogas, y disponer libremente de su cuerpo. El uso de drogas, bajo este enfoque, es un
fenémeno inherentemente liberal en el sentido que proclama Szasz (1992): la decision
de usar drogas constituye una libertad individual y, en casos en que no perjudique a
terceros, no debe estar sujeta a la coaccidon del Estado ni de otros actores.

Las consecuencias del uso de drogas, bajo esta logica, son individuales. En la medida que
no se perjudique la integridad de un tercero, o la prevencién de dicho perjuicio sea mas
onerosa que el perjuicio mismo, los sujetos pueden decidir autdbnomamente respecto de
su salud y tratamiento. El usuario debe consentir el inicio de un tratamiento que apunte
a su recuperacion. Dicho consentimiento supone que el Estado no puede privarlos de

su libertad (sea en la carcel o en un centro terapéutico):

“No podra ser privado de su libertad personal el declarado
incapaz por causa de enfermedad mental o adicciones, salvo
en los casos de riesgo cierto e inminente para si o para terce-
ros, quien deberd ser debidamente evaluado por un equipo
interdisciplinario del servicio asistencial con posterior apro-
bacion y control judicial.” (Ley 26.657, articulo 43)
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Se recupera de esta manera la agencia del usuario de drogas, subestimada por los enfo-
ques antes descriptos. El uso de drogas constituye una conducta no deseada, en la medi-
da que atenta contra la salud del usuario. Sin embargo, la decisién de reducir el uso de
sustancias ilegales no recae en un tercer actor (como el Estado o un profesional médico
que lo dictamine), sino en el propio individuo. Bajo este enfoque, la conducta deseada
no debe ser erradicada, sino que debe ser restringida al ambito privado del usuario. El
objetivo, pues, es que no se perjudique el bienestar de terceros.

Este enfoque liberal no carece de potenciales problemas. Asi como las visiones que en-
marcan el problema como una cuestiéon de salud y/o inclusién niegan el caracter racio-
nal del individuo, quien debe ser ayudado por un actor externo a superar su condicion
de enfermo y/o excluido, la visién de autonomia puede pecar de un exceso de libe-
ralismo por el cual toda la responsabilidad recae en el usuario de drogas. El Estado, en
este punto, no debe atender a las consecuencias que sucedan en el ambito privado del
mismo. Esta postura omite el analisis de factores socioestructurales que, si bien no deter-

minan, influyen en las decisiones de los individuos y relativizan su efectiva autonomia.
5. Principales hallazgos y conclusiones

Este articulo tuvo como objetivo describir y comparar los modos en los que los poli-
cymakers encuadran la problematica del uso de drogas ilegales Argentina. Se realizé un
estudio sincrénico, descriptivo y exploratorio sustentado en el anilisis empirico del
corpus normativo de politicas publicas nacionales vigentes a mayo del 2014 en el pais
y, de modo complementario, de fuentes verbales de los decisores politicos implicados
en la problemitica.

Toda politica ptblica descansa en ciertas estructuras de creencias y percepciones, de-
nominadas marcos (Schon y Rein 1994: 23). Bacchi (2009) reconoce que las politi-
cas publicas son productoras de sentido, en la medida que construyen y delimitan los
problemas a los que buscan responder. Los problemas de politica ptblica deben ser
vistos como interpretaciones que resaltan ciertas partes de la realidad y producen ciertas
prescripciones normativas (Fischer 2003: 144). Al respecto, Gustfield (2014 [1981]: 75)
sostiene que los problemas publicos tienen una estructura que entrafia dos dimensiones:
una moral y otra cognitiva. El aspecto cognitivo consiste en las creencias sobre el aspec-
to factico de la situaciéon y los acontecimientos que constituyen el problema. Es decir,
las teorias y supuestos que abordan las causas y efectos del problema. El aspecto moral
permite que la situacidén sea considerada dolorosa, innoble o inmoral. En otras palabras,
la dimension moral vuelve deseable la modificacién o la erradicacion de la situacion, o

bien, torna deseable su persistencia.
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La cuestion del uso de drogas ilegales en Argentina, ilustra como un mismo problema
conlleva diferentes formas de interpretarlo, y las tensiones existentes entre los marcos en
cuestion. En lo que refiere al componente moral, los cuatro tipos de enfoques compar-
ten una visién del uso de drogas como una conducta desviada (Becker 2012 [1963]), es
decir, como una infraccién de algiin tipo de norma acordada y socialmente aceptada.
En todos los casos —incluso bajo la mirada que lo entiende como algo del orden del
ejercicio de la autonomia individual- se parte de una concepcién del problema del uso
de drogas como conducta no deseada que atenta bien contra la salud del individuo, la
seguridad de un Estado, y/o la integracién de una sociedad.

En los documentos analizados se conjugan cuatro modos de enmarcar el problema del
uso de drogas: como un problema de seguridad, de salud publica, de inclusién y/o salud
social, y/o como una cuestiéon que forma parte de la autonomia de los individuos. Pese
a que los cuatro tipos de enfoques comparte una vision del uso de drogas como una
conducta desviada (Becker 2012 [1963]), cada forma de encuadrar el problema difiere
en los diagndsticos sobre la cuestién y, en consecuencia, sobre las expectativas que se
tienen respecto del mismo. Este fendmeno ilustra como la decision de enmarcar al pro-
blema de una u otra manera supone una decisién netamente politica (Stone 2002) de

los decisores implicados en la tematica.

La concepcién del uso de drogas como un asunto de seguridad se erige sobre un
enfoque policial-juridico restringido. Dicho enfoque enmarca la cuestién como una
conducta no deseada no por el consumo en si mismo, sino por a) los delitos alrededor
del trifico de drogas ilegales; y b) los delitos ocasionados por los usuarios sin los recursos
necesarios para pagar las sustancias. La tipificacién del uso de drogas como un asunto
de salud se funda en la definicidén de los usos problemiticos en tanto enfermedades
de salud mental, que atentan contra la vida del individuo y el desarrollo pleno de sus
capacidades fisicas y psicoldgicas. Ante la ausencia de una definicidon objetiva de lo que
implica un uso problemitico, se erige el dictamen de un profesional como parimetro
objetivo para diferenciarlos de los usos no problemaiticos (enfoque que distingui como
autoritario terapéutico). Aun cuando todos los individuos son susceptibles de contraer
esta enfermedad, se sostiene la influencia de las condiciones socio-estructurales de un
usuario en la posibilidad de padecerla. El problema del uso de drogas comprendido
como un asunto de inclusion y salud social supone entenderlo a la vez como causa y
consecuencia de la exclusion social, la falta de oportunidades de los usuarios y el quie-
bre de los lazos sociales. Este marco establece un circulo vicioso entre el uso de drogas
y la marginalidad social: la exclusién y/o la falta de un proyecto de vida atentan contra
agencia del individuo, quien inexorablemente se convierte en un usuario de drogas; sin
embargo, el uso de drogas también deteriora los lazos de solidaridad y rompe las bases

de una sociedad. Estos marcos consolidan el trinomio seguridad-enfermedad-inclusion
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social para pensar el problema del uso de drogas. Dicho trinomio asume que el consu-
mo problemaitico es aquél que atenta contra la salud del individuo, pero también contra
sus proyectos de vida y la integridad de una sociedad. En este contexto, el uso de drogas
debe ser prevenido y erradicado. Sin embargo, en tanto el uso mismo genera un proceso
de retroalimentacién que produce y reproduce los factores que lo originaron, se nece-

sita de un actor externo que lo revierta.

Un cuarto modo de enmarcar el problema del uso de drogas es como un asunto de
autonomia. El uso de drogas, bajo este enfoque, es un asunto privado de los individuos
en tanto no atente contra la integridad de un tercero. El fendmeno persiste como una
conducta no deseada, en la medida que atenta contra la salud del usuario. Sin embargo,
la decision de reducir el uso de sustancias ilegales no recae en un tercer actor (como el
Estado o un profesional médico que lo dictamine), sino en el propio individuo. Bajo
este enfoque, la conducta deseada no debe ser erradicada, sino restringida al ambito
privado del usuario. El objetivo, pues, es que no se perjudique el bienestar de terceros.
Si en el caso del uso de drogas como una cuestidon de exclusion social operaba un ex-
cesivo determinismo causal, bajo este enfoque la influencia de las estructuras sociales y
econdmicas son subestimadas e incluso negadas. Pese a recuperar la nocién de agencia
de los usuarios de drogas, esta postura omite el anilisis de factores socioestructurales
que influyen en las decisiones de los individuos y relativizan su efectiva autonomia.
Si bien los factores externos no determinan las conductas individuales, el usuario de
drogas tampoco es puro agente: las condiciones y contextos en los que vive influyen y
moldean sus actitudes.

En suma, el presente articulo describi6 las tensiones inherentes a los modos de en-
tender el uso de drogas ilegales en Argentina. El problema en cuestién no supone una
definicién inequivoca, sino mas bien un concepto polisémico que cuestiona el para-
digma prohibicionista y punitivo tradicional, y reivindica nuevas politicas centradas
en la promocién de los derechos de los usuarios y la salud pablica. El caso argentino
constituye un claro ejemplo de cémo el uso (y abuso) de sustancias psicotropicas puede
ser abordado de maneras divergentes. Los recientes cambios a nivel de politicas pablicas
intentan romper con la estigmatizacién y segregacion social de los usuarios mediante la
revalorizaciéon de las libertades y derechos individuales. Sin embargo, el proceso es gra-
dual y contradictorio. En este contexto, deben buscarse alternativas que dejen de asociar
al usuario (en particular a aquel que no es adicto) como un enfermo. Debe trabajarse en
la disociacion de los procesos de medicalizacion de los de patologizacion: si bien no se
desconocen los problemas de salud que pueden acarrear ciertos tipos de consumos de
estupefacientes, deberian escindirse de las connotacién negativa que suele conllevar. Por
otra parte, debe avanzarse en la disociacidn del uso de drogas, el delito y los usuarios de
drogas pobres. Asumir que el problema del uso de drogas es un fenémeno inherente a

los sectores de bajos recursos desconoce el consumo de estupefacientes en sectores de
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alto poder adquisitivo; sectores, en este contexto, que son también vulnerables al uso
de estupefacientes y pueden acarrear, en casos de usos irresponsables, peligros para la
seguridad de sus conciudadanos. En este contexto, el cientifico social debe avanzar en
una actitud critica que le permita construir marcos alternativos para pensar el asunto,
que informen politicas pablicas basadas en el respeto de los derechos de los usuarios.
A lo que se debe apuntar es, en términos de Becker (2012 [1963]), normalizar las
conductas tradicionalmente entendidas como desviadas, a fin de revertir los escenarios
de injusticias culturales y simbolicas. De esta forma se lograria un escenario de mayor

reconocimiento y respeto entre los ciudadanos.
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! Este articulo fue realizado en el marco de los proyectos UBACYT 20020120200132 y PICT 2012-2150,
con sede en el Instituto de Investigaciones Gino Germani (UBA). La investigacién para este articulo fue fi-
nanciada en parte por el programa de Pasantias en Derechos y Gobierno (OSIR G) financiado y administrado
por el Open Society Institute (OSI). Las opiniones expresadas en este documento son exclusiva responsabili-
dad del autor y no expresan necesariamente los puntos de vista de OSI.

2 A los fines analiticos y de hacer mas fluida la lectura, los términos drogas, estupefacientes, sustancias psicoac-
tivas y/o psicotropicas se utilizarin como sinénimos.

* La “Guerra contra las Drogas” fue la forma en que el gobierno de Richard Nixon denomind, en junio de
1971, a la estrategia estadounidense de persecucion de la produccion, comercio y consumo de drogas ilegales
mediante la intensificacién de las sanciones penales.

* http://infoleg.mecon.gov.ar

> http://www.presidencia.gob.ar

¢ http://www.diputados.gov.ar

7 http://www.senado.gov.ar/

% http://www.mageeq.net

? http://www.quing.eu

' La literatura especializada en el poder Judicial resalta la influencia de los jueces a la hora de disefar y aplicar
politicas publicas. Bajo la idea de la judicializacién de la politica, Hirschl (2011:255) sefiala que los jueces y las
Cortes determinan los resultados de politicas publicas a través de revisiones administrativas, de modificaciones
de las potestades de los 6rganos burocraticos estatales, y la revisiéon de jurisprudencia vinculada a los derechos
de los ciudadanos. Véanse, por ejemplo, los trabajos de Epp (2010) y Brinks y Gauri (2012) para un anilisis
del rol de las Cortes en la expansion de derechos econdémicos, sociales y aquellos vinculados a la salud. Por tal
motivo, consideré los fallos judiciales como parte del corpus normativo.

! Aureano (2004) resalta el caricter inherentemente politico que tiene dicha clasificacién: la delimitacién de
una sustancia como droga legal o ilegal responde a criterios arbitrarios por parte de las autoridades del sistema
de fiscalizacién internacional.

12 El analisis cualitativo de contenido difiere del anilisis del discurso. Pese a que las dos estrategias se fundan
en el anilisis de textos, el anilisis del discurso no sélo busca comprender y/o interpretar el sentido de la
realidad social de los actores, sino también explicar la forma en que dicha realidad se produjo (Hardy, Harley
y Philips, 2004: 19).

3 Recupero el neologismo securitizacién a partir del concepto en inglés “securitization”. Dicha nocién ha
sido desarrollada por la Escuela de Copenhague para explicar el proceso mediante el cual un problema de
politica internacional es enmarcada como una cuestién de seguridad (Williams, 2003).

4 Diario de Sesiéon de la Cimara de Senadores de la Nacion Argentina 304/2014: 64.

!5 Diario de Sesion de la Cimara de Senadores de la Nacion Argentina 30/4/2014: 60.

!¢ Diario de Sesién de la Cimara de Senadores de la Nacion Argentina 24/11/2010: 108.

7 La nocién de agencia recupera el concepto desarrollado por Giddens (1982): la agencia es entendida en
tanto accién como fluir continuo de conducta intencional. Implica dos componentes ontolégicos de la con-
ducta humana: por un lado se encuentra la idea de capacidad, la cual refiere a la posibilidad que siempre tiene
un agente de elegir, de actuar de otra manera. Por el otro, se sefiala la nocién de cognoscibilidad, en tanto
conocimiento de las condiciones y de las reglas que regulan una sociedad.

'8 Diario de Sesién de la Cidmara de Senadores de la Nacion Argentina 24/11/2010: 114

' Declaraciones del titular de la SEDRONAR en la Pigina web de la SEDRONAR 14/2/2014

2 Declaraciones del titular de la SEDRONAR publicadas en la Pigina web de la SEDRONAR, 17/1/2014.
2 Declaraciones del titular de la SEDRONAR publicadas en la Pigina web de la SEDRONAR 22/4/2014.
2 El concepto de salutogénesis fue creado por el socidlogo y médico Antonovsky (1987). Tiene como obje-
tivo la basqueda de los factores que son responsables de la formacién y el mantenimiento de la salud, como
el polo sano de un continuum salud-enfermedad. A partir del modelo biopsicosocial de la salud, este enfoque
apunta a considerar los factores que provocan la salud y no aquellos que causan la enfermedad.

# Declaraciones del titular de la SEDRONAR publicadas en la Pigina web de la SEDRONAR 6/12/2013.
# Declaraciones del titular de la SEDRONAR publicadas en la Pigina web de la SEDRONAR 3/4/2014.
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