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Introducciéon

Ecuador nunca ha sido un importante centro de produc-
cién o trafico de drogas ilicitas ni ha atravesado las convul-
siones sociales que pueden resultar de la existencia de un
dindmico mercado doméstico o exterior de estas sustan-
cias. Aunque Ecuador se ha convertido en un importante
pais para el transito de drogas ilicitas e insumos quimicos,
asi como para el lavado de dinero, el narcotrafico no ha
sido percibido como una amenaza significativa a la segu-
ridad nacional. Sin embargo, durante casi dos décadas,
Ecuador ha tenido una de las leyes sobre drogas mas bru-
tales de América Latina.

La Ley de Sustancias Estupefacientes y Psicotropicas de
Ecuador, actualmente vigente, conocida como Ley 108,
no se desarroll6 con base en la realidad del pais, sino que
fue resultado de presiones internacionales y del contexto
politico doméstico. Se trata de una legislacion extremada-
mente punitiva que produce sanciones desproporcionadas
con el delito, contradice garantias al debido proceso y viola
los derechos constitucionales del acusado. Su enfoque en
la aplicacion del orden publico y las presiones de Estados
Unidos llevaron a que el éxito de las politicas ecuatorianas
sobre drogas se midiera por el nimero de personas encar-
celadas acusadas por delitos de drogas. Ello result6é en un
considerable hacinamiento de las prisiones y el deterioro
de las condiciones carcelarias.

Este documento analiza las conexiones directas entre la
Ley 108 y el deterioro de las condiciones penitenciarias en
Ecuador hasta la asuncion del Gobierno de Rafael Correa.
Aunque la Ley 108 atn esta vigente, la administracion de
Correa es la primera en analizar las ramificaciones de la ley,

definir los problemas que se dan al interior de las carceles
del pais, y desarrollar propuestas para las reformas legales
e institucionales relacionadas tanto con las drogas como
con las prisiones.

Legislacion sobre drogas

Empezando con la ley de drogas dada en Ecuador en 1970,
los registros histéricos indican que aunque las politicas
ecuatorianas sobre drogas incluian el control de estas sus-
tancias a través de la aplicacion del orden publico, el pais
priorizaba la prevencion del abuso de drogas ilicitas como
un tema de salud publica. Sin embargo, en la medida en que
los tratados internacionales emanados tanto de las Nacio-
nes Unidas como de la Organizacién de Estados America-
nos (OEA) se volvieron mas prohibicionistas —enfocando
los temas de drogas desde una perspectiva de orden publi-
co antes que de salud publica- las politicas ecuatorianas de
drogas tendieron a seguir una direccion similar.

La Ley de Control y Fiscalizacion del Tréfico de Estupefa-
cientes de 1970 (incluyendo las reformas a la misma intro-
ducidas en 1972 y 1974) enfatizaba los aspectos de salud
publica relacionados con el consumo de drogas, ordenan-
do que cualquier persona encontrada bajo la influencia de
drogas ilicitas debia ser conducida directamente a un hos-
pital donde se determinaria si se trataba de un individuo
dependiente de las drogas. De comprobarse su dependen-
cia, serfa detenida en una instalaciéon médica hasta con-
cluir un programa de rehabilitaciéon bajo supervision de
personal médico.! La seccién de la legislacion correspon-
diente a la aplicacion del orden publico hacia hincapié en
sanciones por el cultivo de plantas que podian procesarse
para obtener sustancias controladas, o por la venta de ma-
teriales quimicos que podian ser utilizados para producir
drogas ilicitas. Las acciones para la aplicacién del orden
publico se enfocaban mds en la supervision a compaiiias
farmacéuticas y farmacias, definiendo qué drogas no po-
dian venderse sin receta. Parecia haber escaso interés en
el trafico informal por parte de personas o grupos. El Plan
Nacional de Prevencién del Uso Indebido de Drogas de
Ecuador, vigente de 1981 a 1985, incluso se referia a los
peligros de dar prioridad a la aplicacién del orden publico
sobre el tratamiento, y sefialaba la importancia de tratar el
tema de la dependencia a las drogas como un producto de
males sociales especificos al interior de la sociedad ecua-
toriana.?

En 1987, el Congreso ecuatoriano aprob6 una nueva ley
llamada Ley de Control y Fiscalizacion del Trafico de Es-
tupefacientes y Sustancias Psicotrépicas. A partir de esta
ley, las politicas ecuatorianas empiezan a reflejar el caracter
mas prohibicionista de los tratados internacionales desa-
rrollados alrededor de esa época. Las acciones para la apli-
cacion del orden publico tenian un papel tan importante
como el de los esfuerzos de prevencion. Esta ley también
comenzd a aplicar severas sanciones por delitos de dro-
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gas, dandoles a los jueces la posibilidad de ordenar penas
de 12 a 16 afios de reclusion. Pero tales condenas eran ex-
cepcionales, se daban sélo en casos de participacion en la
produccion o trafico de una lista especifica de sustancias
enumeradas en la ley, y unicamente después de tomar en
cuenta las circunstancias e historial del acusado.

Con la promulgacién de una nueva ley sobre drogas apro-
bada en 1991, Ley de Sustancias Estupefacientes y Psico-
tropicas de Ecuador, o Ley 108, desaparece el enfoque in-
tegrado de las leyes anteriores y los planes nacionales de
Ecuador en relacién al control y la prevencion del consu-
mo de sustancias ilicitas. La Ley 108 cambio la direccion
del pais en estas materias, pasando de enfocar las drogas
como un tema de salud publica a darle prioridad a la apli-
cacion de la ley. Esta nueva dindmica no provino de ninguin
cambio importante en las tendencias de consumo o trafico
de drogas en Ecuador, sino més bien de los dictados de los
tratados internacionales sobre control de drogas y de los
nuevos flujos de fondos ofrecidos por el Gobierno estado-
unidense para programas de control de drogas.

La Ley 108 fue creada en un proceso de acumulacién de
partes inconexas. Algunos de sus estatutos fueron tomados
directamente del texto de la Convencién de las Naciones
Unidas contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sus-
tancias Psicotropicas de 1988. Otras partes provenian del
trabajo de una comision compuesta por representantes de
varias dependencias gubernamentales ecuatorianas. La co-
mision sintié tal presion por cumplir con el plazo que le
fue impuesto, asi como a causa del contexto politico que
rodeaba todo el proceso, que cuando finalmente presentd
su trabajo al Congreso, los parrafos carecian de orden, con
oraciones que a menudo carecian de coherencia ldgica. El
Congreso ecuatoriano, sin embargo, la aprob¢ tal cual fue
presentada. Una vez promulgada, se envi6 la ley a la Sec-
cion para Asuntos de Drogas (NAS) de la embajada de los

Legislacion sobre drogas en Ecuador

® 1970 - La Ley de Control y Fiscalizacion del Trafi-
co de Estupefacientes. Enfatiza los aspectos de salud
publica.

® 1987 - El Congreso ecuatoriano aprueba la Ley de
Control y Fiscalizacion del Trafico de Estupefacientes
y Sustancias Psicotropicas. Refleja el caracter mas pro-
hibicionista de los tratados internacionales.

® 1991 - Ley de Sustancias Estupefacientes y Psicotro-
picas de Ecuador, o Ley 108, que cambia el enfoque de
las drogas como un tema de salud publica dando prio-
ridad a la aplicacion de la ley. Esta ley sigue vigente con
algunas modificaciones hechas en afios subsiguientes.

© 2008 (Julio) - Indulto nacional a micro comerciantes
de drogas
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Estados Unidos. Muchas de las sugerencias planteadas por
la NAS, asi como los comentarios hechos por la Comisién
Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CI-
CAD) de la OEA, fueron incorporados posteriormente a
la ley, la cual fue dada a conocer en una segunda edicion
corregida en el Registro Oficial del Ecuador.?

Aunque los acuerdos bilaterales de cooperacion antidrogas
entre Estados Unidos y Ecuador usualmente se mantienen
en reserva, la prensa ecuatoriana dio a conocer partes del
acuerdo desarrollado en la revisiéon de 2003. El acuerdo
declaraba como una meta clara que Ecuador mejoraria
sus acciones contra el trafico ilegal de drogas. A cambio
de financiamiento, nuevos equipos y estaciones policiales,
Ecuador implementaria acciones de interceptacion aérea y
destruiria cultivos ilicitos y la produccién de drogas ilegales
a través de operaciones militares y policiales conjuntas. El
acuerdo incluia indicadores para evaluar los resultados: la
cantidad de drogas incautadas debia incrementarse en un
diez por ciento; la confiscacién de armamento e insumos
quimicos debia incrementarse en un quince por ciento; y
el nimero de personas detenidas y de procesos judiciales
por delitos relacionados con drogas debia aumentar en un
doce por ciento.* Estos criterios asumian que la presencia
de drogas ilegales en Ecuador se estaba incrementando,
que estaba creciendo el nimero de personas que traficaban
con drogas ilegales y que todas aquellas personas arresta-
das cumplian con los criterios legales para ser juzgadas por
un delito relacionado con las drogas. A fin de cumplir con
su parte del acuerdo, Ecuador debia comprometerse con
el juego de los nimeros: mas personas en la carcel y mas
acusados por delitos relacionados con drogas. La policia
ecuatoriana asumid el acuerdo como una misién enco-
mendada. A cambio de continuar recibiendo la asistencia
econdmica, su trabajo consistiria en detener a tantas perso-
nas como fuera posible bajo la Ley 108.

Estructura institucional

Los aspectos judiciales de la Ley 108 se convirtieron en el
principal instrumento que permitié a las fuerzas de segu-
ridad ecuatorianas implementar actividades financiadas
por la asistencia estadounidense para el control de drogas.
Sin embargo, la Ley 108 también fundé las bases para el
desarrollo de una entidad administrativa enfocada exclusi-
vamente en temas de drogas. Especificamente, requirié la
creacion del Consejo Nacional para el Control de Drogas
Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas, CONSEP. El es-
tablecimiento de una entidad administrativa separada para
temas de control de drogas supuso un cambio significativo
respecto al manejo previo de temas de drogas por parte del
Gobierno ecuatoriano.

Debido a que la Ley 108 estaba basada en un modelo legal
externo® e incluia componentes de diversas fuentes influen-
ciadas por prioridades politicas internas e internacionales,
gran parte de la ley entraba en contradiccion con la Consti-
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tucion del Ecuador vigente en ese momento, asi como con
normas establecidas inherentes al sistema legal existente en
el pais. Debido a ello, la ley formaba la base de lo que esen-
cialmente pasé a constituir una estructura judicial aparte
para procesar delitos relacionados con drogas. Un analista
legal ecuatoriano comentaba que, a pesar de contradecir los
valores judiciales inherentes a la Constitucién ecuatoriana,
asi como al cddigo de justicia original del pais, la Ley 108
es “una de las leyes mas aplicadas por la administracion de
justicia penal y por un enorme aparato gubernamental que
incluye un cuerpo policial especializado, instalaciones pro-
pias y un 6rgano administrativo para manejar los recursos
que genera la lucha en contra del narcotréfico”®

La administracion del sistema carcelario de Ecuador estd
a cargo de la Direccién Nacional de Rehabilitaciéon Social
(DNRS). Cuando las condiciones penitenciarias empeza-
ron a empeorar, quedo claro que la DNRS era una burocra-
cia fuera de control con escasa organizacion interna, ad-
ministrada por multiples directores que entraban y salian,
dependiendo de las conexiones politicas que cualquiera de
ellos tuviese en ese momento. También se puso en eviden-
cia su clientelismo, segtin el cual los puestos de trabajo eran
asignados por contactos personales o familiares, antes que
por calificaciones profesionales.” Eso s6lo ha comenzado a
cambiar con las reformas implementadas por el Gobierno
actual.

La Ley 108, una obstruccion a la justicia

A pesar del proceso de reforma que ocurre actualmente en
Ecuador, la Ley 108 atin se encuentra vigente. Tal como se
ha sefalado, una serie de aspectos de la Ley 108 contrade-
cialos derechos y garantias del debido proceso establecidos
en la Constitucion del Ecuador. Algunos de estos aspectos
han sido corregidos, mientras que otros siguen vigentes.

Una contradiccién contenida en la versién original de la
ley estaba relacionada con el concepto de independencia
judicial. La ley requeria que toda decision judicial emiti-
da en casos relacionados con drogas fuese automatica-
mente evaluada por la Corte Superior (CS). También in-
cluia sanciones que podian ser aplicadas por la CS, si el
juez dictaminaba en favor de una persona acusada de un
delito relacionado con drogas y la CS sospechaba que la

Tabla 1
Delitos cometidos 1975 1995
Delitos contra la propiedad 23,4 % 64,3 %
Delitos contra las personas 0,4 % 15,6 %
Delitos relacionados con drogas | 13,5 % 85 %
Otros 62,7 % 11,6 %
*1994

decision no estaba bien fundamentada. Tal proceso de re-
visién, incluyendo el potencial de sanciones, formaba parte
de la nueva ley como un intento de impedir que los jueces
fueran sobornados por traficantes de drogas. Sin embargo,
el efecto de tal revision fue el de garantizar virtualmente
un veredicto de culpabilidad. A los jueces les preocupaba
que una decisién a favor del acusado fuese revertida por la
CS, que les fuesen impuestas sanciones, y que ellos mismos
resultasen sospechosos de haber sido sobornados. Era mu-
cho mas facil simplemente encontrar al acusado culpable
que arriesgarse a sufrir las repercusiones.

Adicionalmente, la independencia judicial resultaba soca-
vada por la adopcién de condenas minimas obligatorias,
un mecanismo comtinmente empleado en ese momento
en los Estados Unidos para delitos relacionados con dro-
gas. Ademas, no se hacfa distincion entre delincuentes de
menor monta —consumidores de drogas, primerizos, o mi-
cro-comerciantes en posesion de pequeiias cantidades de
estas sustancias— y traficantes de gran envergadura. Todos
estaban sujetos a una sentencia minima obligatoria de 10
aios (término modificado a 12 afos por el Congreso en
enero de 2003). Potencialmente, una persona que portase
unos pocos gramos de marihuana podia cumplir una sen-
tencia de 12 afos, igual que una persona acusada de ven-
der un monto mucho mayor de cocaina. Por incluir varias
categorias bajo las cuales una persona puede ser acusada
(como posesion, transporte, trafico, etc.) y sentenciada -
lo cual aunque es inconstitucional ocurre con frecuencia
-, potencialmente puede recibir una pena maxima de 25
afios, mayor a cualquier otro delito bajo la ley ecuatoriana.
La sentencia maxima por homicidio es de 16 afios. Tales
lineamientos de sentencias contradicen el principio legal
de proporcionalidad: que la duracién y el tipo de sentencia
sean proporcionales al delito imputado.

A diferencia dela anterior legislacion de drogas de Ecuador,
la version original de la Ley 108 criminalizaba el consumo
de drogas, considerando el consumo o la dependencia de
drogas en la misma categoria que la produccion o trafico
de estas sustancias. Incluso cuando la cantidad hallada en
poder de una persona era lo suficientemente pequeiia para
ser considerada unicamente para uso personal, y en caso de
tratarse de alguien que obviamente era dependiente de la
sustancia, el sujeto era automaticamente detenido y envia-
do a cumplir la sentencia minima obligatoria en prision.

Tabla 2
Casos ‘vistos‘ por tribunales 1993
penales
Delitos contra la propiedad 38,8 %
Delitos contra las personas 12,4 %
Delitos relacionados con drogas 46,8 %
Otros 2,0 %

Fuente: Colectivo de Abogados, Por los Derechos de las Personas, Ecua-
dor, 1995, pp. 7-8
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“Me agarraron minutos después de entrar al aeropuerto.
Me detuvieron. Llamé a mi esposa en Esparia y ella en-
vi6 dinero por Western Union a un abogado quien me
dijo que me ayudaria. Después de recibir el dinero, el
abogado nunca asomé otra vez por la cdrcel. ” Ciudada-

no espaiiol preso en el Ecuador.

El Cédigo Penal ecuatoriano equipara la posesiéon de
cualquier monto de drogas con delitos graves y violentos.
Existen dos categorias de delitos en el sistema legal ecuato-
riano: delitos de reclusion y delitos de prision.® Los delitos
de reclusion usualmente involucran violencia y requieren
la detencién inmediata del acusado sin derecho a libertad
bajo fianza, mientras que los delitos de prision permiten al
acusado el derecho a solicitar de inmediato libertad bajo
flanza y la oportunidad de permanecer en libertad antes
y durante el juicio. Toda acusacién relacionada con dro-
gas, sin importar las cantidades involucradas o las circuns-
tancias del arresto, es considerada delito de reclusion, al
mismo nivel punitivo que el asesinato en primer grado,
asalto armado, violacién y secuestro.’ Por ello, quienes co-
meten delitos relacionados con drogas no pueden solicitar
libertad bajo fianza. En su versién original, la ley también
prohibia la conmutacion de sentencias por circunstancias
atenuantes (como enfermedades terminales) para quienes
cometian delitos relacionados con drogas, aun cuando
otras personas en prision por delitos de reclusién si tenian
este derecho.

Una de las contradicciones mas flagrantes respecto a la
Constitucion ecuatoriana es la presuncién de culpabilidad
inherente en la ley. Aparte de considerar los delitos relacio-
nados con drogas de manera diferente a otros de magnitud
aparentemente similar, definiéndolos como delitos de re-
clusidn, se presume que quienes son acusados por delitos
de drogas son culpables incluso antes de que se lleven a
cabo las audiencias (en contraste con personas acusadas
por otros delitos de reclusion como el asesinato). Esta
presuncion de culpabilidad hasta demostrar la inocencia
no estd explicitamente escrita en la ley, pero sus multiples
aspectos inconstitucionales componen lo que los aboga-
dos conocen como la inversion de la prueba. Ello se debe
a que la ley niega al acusado tantos derechos que, en su
implementacion de facto, transfiere el peso de la prueba al
acusado en lugar de colocarlo en la Fiscalia General del Es-
tado, tal como ocurre con otros delitos y como lo estipula
la Constitucion.

Tal como puede verse en las Tablas 1 y 2 de un estudio del
“Colectivo de Abogados por los derechos de las personas’,
una coalicién de abogados de derecho civil y penal, entre
1975 y 1995 se incrementaron considerablemente los de-
litos contra la propiedad y las personas (robos y asaltos),
mientras que los delitos de drogas experimentaron una
disminucidn real. Ello no obstante, debido a las exigencias

54

de la Ley 108, en 1993, la mayoria de los casos presenta-
dos en las cortes penales se referia a delitos relacionados
con drogas, mientras que el porcentaje de casos llevados
a juicio por delitos contra la propiedad y las personas era
mucho menor, a pesar de su relativo incremento.

Teniendo en cuenta que, histéricamente, los temas relacio-
nados con el trafico de drogas en Ecuador han sido lavado
de dinero y su rol como pais de transito para las sustancias,
el estudio del Colectivo subrayaba el hecho de que las ame-
nazas reales a la seguridad ciudadana eran los delitos con-
tra las personas y la propiedad en los cuales las drogas no
constituyen un factor; sin embargo, los recursos del sector
judicial se enfocaban en delitos de drogas.'

Modificaciones a la Ley 108

Como resultado del trabajo del Colectivo de Abogados a
mediados de la década de 1990, la ley fue revisada, revir-
tiendo algunos de sus elementos mas flagrantes. Sin em-
bargo, los cambios solo se efectuaron en 1997, y el aspecto
fundamental de la legislacion, segun el cual el acusado se
presume culpable hasta demostrar su inocencia, sigue vi-
gente. Las decisiones de los jueces en casos relacionados
con drogas ya no son automaticamente revisadas por una
corte superior, ni puede sancionarse a un juez por dictami-
nar en favor del acusado. Ahora es posible conmutar las pe-
nas debido a circunstancias atenuantes. Los jueces también
han recuperado su derecho a determinar de manera inde-
pendiente las penas aplicables a casos de drogas. Tomando
en cuenta factores tales como la ausencia de antecedentes
penales u otras circunstancias, un juez puede condenar a
una persona hallada culpable de un delito de drogas a un
nimero menor de afios que la pena minima obligatoria.
Sin embargo, las presiones politicas y el estigma profunda-
mente arraigado contra la indulgencia en delitos de drogas
vuelven sumamente improbable que un juez aplique una
condena inferior al plazo minimo aprobado por el Congre-
s0, que es de 12 afios de carcel.

También se estigmatiza a los abogados que eligen represen-
tar a quienes son acusados de delitos de drogas. La policia
declara publicamente que tales abogados estan recibiendo
dinero sucio, supuestamente del narcotrafico y, por ello,
son tan culpables como los acusados. Muchos abogados
sostienen que nunca arriesgarian sus carreras asumiendo
casos de drogas; quienes lo hacen son cuestionados por sus
colegas con relacién a sus motivos para colocarse en una
posicion profesionalmente tan vulnerable. El resultado de
esta estigmatizacion legal, politica y social es que muchos
de los acusados carecen de una representacion legal legi-
tima.

Otro cambio en la revisién de la ley es que ya no se pone a
los consumidores de drogas en la misma categoria que los
traficantes y productores de las sustancias, y el consumo de
drogas ya no es un delito. Sin embargo, no se especifica qué
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“Si estuviéramos realmente involucrados en el trdfico de
drogas a gran escala, ;no seriamos ricos? ;Donde estin
las ganancias de la venta de toda esa droga? Estamos en
el nivel mds bajo del negocio y lo poco que ganamos ya se
esfumd.” Tina, ecuatoriana encarcelada por acusacio-

nes de trafico de drogas.

monto corresponde al consumo personal, en un contexto
en el cual se fomenta que fiscales y jueces pronuncien con-
denas. Lo que para un juez puede constituir una cantidad
para uso personal, para otro puede ser suficiente para con-
denar a alguien por trafico de drogas. Igualmente, cuando
una persona es hallada en posesion de drogas esta todavia
sujeta a detencién inmediata, y el peso de la prueba recae
en el acusado para demostrar que es un consumidor y no
un traficante.

El problema de la prisiéon preventiva

Un problema recurrente en Ecuador es el uso de la prision
preventiva. Pensada como una medida de prevencién para
usarse en casos extremos, en Ecuador la prisidn preventiva
se convirtio en la norma. Las personas arrestadas quedaban
también inmediatamente detenidas. Si se acusaba a alguien
de un delito de drogas, la prisién preventiva se aplicaba casi
automaticamente y el acusado podia estar detenido indefi-
nidamente.

La implementacion de la Ley 108 y el uso de la prisién pre-
ventiva, combinados con el énfasis colocado por las fuerzas
de seguridad interna de Ecuador sobre el arresto y deten-
cién de gran nimero de personas por delitos de drogas,
afectaron tremendamente la situacién en los tribunales y
prisiones en Ecuador. El sistema judicial, ya sobrecargado
y escaso de personal, llegé a un punto de quiebre debido al
enorme incremento de casos de drogas. Ello, a su vez, re-
sult6 en el extremo hacinamiento de las prisiones en Ecua-
dor, las cuales se volvieron centros para el almacenamiento

de miles de personas cuyos derechos humanos y civiles
eran ignorados.

El costo humano: la situaciéon carcelaria

La entrada en vigencia de la Ley 108 produjo una aglome-
racién de gente en un sistema que no habia emprendido
mejoras adecuadas en décadas. Tal como puede verse en
el Grafico 1, la poblacién penitenciaria superd el doble de
su nimero en un periodo ligeramente menor a dos déca-
das. Hacia 2007, 106 de cada cien mil ecuatorianos se en-
contraban tras las rejas.!! En agosto de 2007, el porcentaje
de hacinamiento en las cérceles de Ecuador era de 157 por
ciento por encima de la capacidad de las carceles. Ese afio,
18.000 personas detenidas ocupaban una infraestructura
carcelaria que habia sido construida para albergar apenas
a 7.000."? Segtin la Oficina de Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (ONUDD), en agosto de 2008 Ecuador
tenia el porcentaje mas alto de sobrepoblacion penitencia-
ria en América Latina.”

Las carceles ecuatorianas eran conocidas internacional-
mente como lugares donde las necesidades humanas mas
bésicas no eran satisfechas. Segin un informe preparado
en 2005 por el Comité contra la Tortura de las Naciones
Unidas: “El Comité lamenta profundamente la situaciéon
en los centros de detencidn, en particular en los centros
de rehabilitacion social donde las violaciones de derechos
humanos de los prisioneros son una constante. El hacina-
miento, la corrupcién y las malas condiciones materiales
que prevalecen en los establecimientos penitenciarios, en
particular la falta de higiene, de alimentacién adecuada y
de cuidados médicos apropiados, constituyen violaciones
de derechos protegidos por la Convencién (articulo 11).*

Presupuesto — Al examinar los presupuestos anuales nacio-
nales del sistema penitenciario ecuatoriano, resulta eviden-
te por qué los servicios basicos de alimentacién y salud se
encontraban en un estado tan precario. Un estudio reciente
auspiciado por el Gobierno incluye un cuadro que muestra
el presupuesto nacional para el sistema carcelario de Ecua-

Grdfico 1
Evolucion de la poblacion penitenciaria en Ecuador 1989~
2007
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Fuente: Pontén y Torres (2007), datos 1989-2006. Direccién Nacional de Rehabilitacion Social, datos 2007
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Gridfico 2 - Delitos contra la propiedad y las personas; delitos sexuales y delitos de drogas

1991 1993 1995 1997 1999

Fuente: Boletin Estadistico 2004-2005, Defensoria Publica Penal, Mayo 2008.

dor durante un periodo de tres afios. El cuadro divide las
asignaciones presupuestarias por nimero de detenidos en
las prisiones de Ecuador y revela que, para 2007, se presu-
puesté menos de dos dolares diarios para cada detenido.
De esa cantidad, sélo 68 centavos se gastaban diariamente
en alimentacidn por cada preso."”” A principios de 2010, la
Direccién Nacional de Rehabilitacién Social subi6 el gasto
de alimentacion por cada interno a dos ddlares diarios.

Un censo realizado en las prisiones de Ecuador en 2008
puso en evidencia que, en mayo de ese afio, el 34 por cien-
to de todos los detenidos en el pais estaban encarcelados
por delitos de drogas. Sin embargo, ese mismo ailo, si se
consideraba unicamente las prisiones en dreas urbanas
donde operaba la policia a cargo del control de drogas, el
porcentaje de aquellos detenidos por delitos de drogas se
elevaba hasta un 45 por ciento.' Desde 1991 hasta 2007,
examinando los tipos de delitos por los cuales las personas
eran acusadas y detenidas cada afio, el porcentaje de perso-
nas detenidas por cometer delitos de drogas es consistente-
mente uno de los mas altos.'” Véase el Gréfico 2. En varios
momentos entre 1993y 2007, casi el 50 por ciento de todos
los presos en Ecuador estuvieron encarcelados por delitos
de drogas."

Segun se afirmaba, los funcionarios de la DNRS se mostra-
ban frustrados ante el hecho de que el nimero de internos
hubiera crecido, pese a que su presupuesto no mostraba
un incremento proporcional.”” Tal como lo expresé un mi-
nistro de Justicia: “Tal vez el mayor dafio causado por este
abandono no es solo la falta de inversion, sino que se cred
algo mas perjudicial todavia: un divorcio entre la sociedad
y esa parte suya que la constituyen las personas que se en-
cuentran cumpliendo una sancién de privacion de libertad.
Ese divorcio llegd al extremo de invisibilizar, por un lado, a
las personas privadas de libertad vy, a sensibilizar, por otro,
a una sociedad cada vez mds ajena de sus problemas”.?
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Una de las razones por las cuales la poblacién penitenciaria
en Ecuador permanece invisible es porque esta compuesta
por personas que provienen de los sectores mas marginales
¥, por ello, mas vulnerables de la sociedad. Las estadisticas
carcelarias muestran que la mayoria de los encarcelados
por delitos de drogas son consumidores problematicos de
estas sustancias, personas pobres, e integrantes de grupos
minoritarios. Una fuerza policial que adolece de una dé-
bil infraestructura y falta de recursos tiende a enfocarse en
aquellos a quienes resulta mas facil detener. Es atin una ra-
reza encontrar un traficante de drogas importante en una
prision ecuatoriana.

Volviendo a 2008, mientras el 34 por ciento de las perso-
nas en prision estaba detenido por delitos de drogas, el
segundo grupo mas grande era el de personas detenidas
por delitos contra la propiedad. Segun el actual director de
la Defensoria Publica Penal, Ernesto Pazmiio, la mayoria
de esos delitos correspondian a micro-comercializacion de
drogas y robos de poca monta. El hecho de que el 63 por
ciento de todas las personas detenidas en el pais estuvieran
encarceladas por delitos relacionados a micro-comerciali-
zacion de drogas o hurto ha llevado a Pazmifio a concluir
que los delitos mas frecuentemente cometidos en Ecuador
son aquellos que, de alguna manera, conllevan beneficio
econdémico. Parafraseando a Pazmino: “Si yo robo o si yo
hurto es porque necesito sobrevivir; si yo me meto como
mula en el narcotréfico es porque necesito un ingreso. En-
tonces esto es el delito aqui en el Ecuador, por estos datos
que le doy, es como consecuencia de una elevada pobreza,
la consecuencia directa. Yo digo, aqui existe una relaciéon
muy estrecha entre pobreza, delincuencia y privacién de la
libertad. Porque lo mds grave es que al visitar las carceles,
usted encuentra so6lo rostros de pobreza”? Tal como lo ex-
pres6 una mujer encarcelada por delitos de drogas: “Si es-
tuviéramos realmente involucrados en el trifico de drogas
a gran escala, ;no seriamos ricos? ;jDénde estan las ganan-
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cias de la venta de toda esa droga? Estamos en el nivel mas

bajo del negocio y lo poco que ganamos ya se esfum¢”

Considerando tanto el nivel educativo como las ocupacio-
nes de la poblacion general de detenidos en las cérceles de
Ecuador, bien se puede asumir que la mayoria de los presos
en carceles ecuatorianas ostenta una educacion elemental
y se ha desempefiado anteriormente en el sector de mano
de obra no calificada. En 2004, el 50,5 por ciento de todos
los detenidos no poseia una ocupacion determinada al mo-
mento de ser arrestado. El 49 por ciento declaraba poseer
una ocupacion pero estaba desempleado.” De aquellos que
ostentaban una ocupacion definida, la mayoria se consi-
deraba operario (carpinteria, construcciéon). En cuanto a
educacién, ese mismo ano, menos del 45 por ciento habia
completado sdlo el nivel primario de instruccién y menos
del 44 por ciento habia terminado la secundaria.** Igual-
mente, en 2004, un 40 por ciento de todos los detenidos se
encontraba entre las edades de 18 a 28 afos.” Cuatro afos
mds tarde, en 2008, el perfil comun de un detenido en cual-
quier prision en Ecuador correspondia generalmente al de
un detenido en 2004.° Ser pobre también garantiza que,
una vez que una persona ha sido detenida, sea sumamente
improbable que pueda costear una defensa legal.

La feminizacion de los delitos relacionados con
drogas

El porcentaje de mujeres encarceladas por delitos de drogas
en Ecuador es consistentemente mayor que el de hombres.
Durante los tltimos 15 afos, entre el 65 y el 79 por ciento
de la poblacién carcelaria femenina en Ecuador se encon-
traba detenida por delitos de drogas.”” En 2009, el 80 por
ciento de todas las mujeres detenidas en El Inca, la prisiéon
mas grande para mujeres del pais, se encontraba detenida
por delitos de drogas.?®

Las mujeres son excepcionalmente vulnerables a caer en la
micro-comercializacién de drogas. Ellas cuamplen un papel
en el nivel mas bajo del trafico de drogas, usualmente como
‘mulas’ o traficantes de poca monta. Segtin el director de la
Defensoria Publica Penal, Ernesto Pazmifno, como resulta-
do de ello existen multiples efectos secundarios. Muchas
‘mulas’ o micro-comerciantes son madres que se involu-
cran en la actividad de transportar drogas a cambio de 200
0 300 ddlares: “Nosotros hemos demostrado [hicimos un
trabajo con la prensa] de que las mulas, principalmente las
mujeres que estan presas, tienen afuera a hijas menores de
edad que, cuando sale la persona [mama], retornaron a su

“Tuve un problema con la garganta y me operaron en el
hospital Eugenio Espejo [hospital para indigentes]. Hi-
cieron mal la cirugia y ahora no he podido comer por
casi 1 afio. S6lo puedo tomar alimentos licuados. Estoy

solo aqui” Mamadou, de Costa de Marfil.

hogar (...)... y encontraron a sus hijas de 12 aflos, 16 afios,
prostituidas; no tenfan otra cosa qué hacer. O a los hijos
ya entrados en la delincuencia”® Una vez encarceladas y
sentenciadas, son cada vez mas escasas las oportunidades
para que estas mujeres trasformen sus vidas y se alejen de
los bajos circulos del comercio de la droga.

Las mujeres son mas vulnerables a convertirse en ‘mulas’
y/o micro-comerciantes de drogas no sélo debido a las al-
tas tasas de desempleo y la responsabilidad econdémica de
sus hijos, sino también por ser presa facil de sus esposos,
amantes o explotadores quienes las fuerzan, fisica o verbal-
mente, a hacerles este “Unico favor’

Las mujeres son también, en cierto modo, mas vulnerables
al abuso una vez que son detenidas. En El Inca, es comun
que al menos la mitad de los guardias sean varones. Aun-
que se sabe que los guardias, tanto varones como mujeres,
exigen sobornos para permitir que los prisioneros disfru-
ten derechos que de suyo les corresponden (como aten-
cién médica o acceso a la comida o dinero que les traen
sus familias), los guardias varones a menudo exigen favores
sexuales de las prisioneras a cambio de acceso a servicios
u otras necesidades. Hasta hace dos afios, los guardias po-
dian exigir en cualquier momento un cateo corporal com-
pleto a las prisioneras, supuestamente en busca de drogas u
otro tipo de contrabando. Los cateos corporales completos
incluian un examen vaginal, el cual a veces era practicado
a las mujeres detenidas por guardias varones.

Aunque tanto hombres como mujeres actian como ‘mulas’
transportando drogas a otros paises, desde que la Ley 108
entr6 en vigencia, entre los extranjeros ha sido detenido
un porcentaje mayor de mujeres que de hombres. Segun
un estudio, a inicios de los afios ochenta, las estadisticas
sobre la poblacién penitenciaria en Ecuador ni siquiera in-
cluia la categoria de detenidos extranjeros. Sin embargo,
hacia 2004, el 10,4 por ciento de los detenidos varones eran
extranjeros y mds del 23 por ciento de las detenidas eran
mujeres extranjeras. El 90 por ciento de todos los extran-
jeros detenidos ese aflo habia sido arrestado por delitos de
drogas. El 60 por ciento de todos los extranjeros detenidos
provenia de Colombia.*

Reforma carcelaria y de politicas de drogas
bajo la presidencia de Correa

Mientras el hacinamiento en el sistema carcelario ecuato-
riano empeoraba, los detenidos empezaron a organizarse
para exigir mejor trato y respeto a sus derechos civiles y
humanos. La cobertura de los medios empezd a crear un
entorno mds propicio para la reforma de la Ley 108, pero
la eleccion del presidente Rafael Correa en noviembre
de 2006 también se convirtié en otro momento decisivo
en el proceso. Al asumir el cargo, Correa emprendié una
revision completa de las instituciones gubernamentales
ecuatorianas y uno de los cambios mdas importantes fue el
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AP/Reporters

establecimiento del Ministerio de Justicia y Derechos Hu-
manos (MJDH), con el objetivo de mejorar los sistemas
existentes de justicia penal y rehabilitacién social; super-
vision del sistema nacional penitenciario ecuatoriano para
resolver la crisis actual y evitar crisis futuras que pongan
en riesgo la integridad fisica y emocional de los detenidos;
establecimiento de una defensoria publica; coordinacion
con CONSEP; supervision de todos los procesos de repa-
triacién para extranjeros; y diseflo e implementaciéon de
un estudio estadistico del sistema nacional penitenciario
ecuatoriano.

En agosto de 2007, Correa firmé un decreto por el que se
declaraba en emergencia el sistema nacional de rehabilita-
cion social.*! Uno de los resultados inmediatos del decreto
-y del consiguiente plan de accién a partir de éste— fue la
creacion de lo que se llamoé la Unidad Transitoria de Ges-
tiéon de Defensoria Publica Penal. La Defensoria Publica
Penal fue establecida como una entidad temporal bajo el
MJDH, destinada a convertirse en 2010 en una unidad au-
téonoma dentro del Gobierno ecuatoriano, en coordinacién
con el MJDH. La Defensoria Publica Penal cuenta ahora
con 220 jévenes abogados que trabajan en la defensa de
cualquier detenido que no pueda costear un abogado de-
fensor. Durante los dos afnos de existencia de esta oficina,
ha disminuido enormemente el nimero de personas de-
tenidas a la espera de una condena. Ello se logrd no sélo
a través de recursos de la Defensoria Publica Penal, sino
también gracias a la acreditacion de consultorios juridicos
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para calificaciéon que operan en ONG vy universidades. A
través de las acciones de la Defensoria Publica Penal, la so-
brepoblacion en las prisiones se ha reducido de 157 por
ciento a 54 por ciento por encima de su capacidad.®

Igualmente, se formo una oficina al interior del MJDH que
asumio la responsabilidad de todas las solicitudes de repa-
triacion a sus paises de origen para extranjeros encarcela-
dos en Ecuador. Esta nueva medida permitié que cientos
de extranjeros volviesen a sus paises para cumplir sus con-
denas y ayudo, en cierta medida, a reducir la sobrepobla-
cidn en las prisiones ecuatorianas.

Los cambios institucionales coincidieron con la aprobacién
del Congreso para realizar elecciones e instalar a los repre-
sentantes en una Asamblea Constituyente Nacional (ACN)
con el encargo de redactar una nueva Constitucion.

Las visitas a la prisién por miembros de la ACN, junto a
una cobertura favorable por parte de los medios de comu-

“Una sefiora estuvo con una hemorragia y nadie le hizo
caso. Todas del pabellon intentamos ayudarla. Fuimos a
las guias de la noche. Las guias nos dijeron: “No se pre-
ocupe, no se preocupe, va a estar bien”. Pero no estuvo
bien, en la maniana estuvo muerta.” Haydee, ecuatoria-

na encarcelada por acusaciones de trafico de drogas.
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nicacion, crearon una oportunidad para el desarrollo de un
indulto nacional propuesto por el Grupo de Trabajo sobre
Legislacion y Asuntos Fiscales de la ACN, el cual cubriria
a todas las personas condenadas por traficar, transportar,
adquirir o llevar consigo sustancias ilegales y que cumplie-
ran con los criterios siguientes: el prisionero debia haber
sido declarado culpable, debia tratarse de su primer delito,
la cantidad de la sustancia debia ser de dos kilogramos o
menos, y el prisionero debia haber cumplido al menos el
diez por ciento (o por lo menos un afio) de la pena.*® La
propuesta fue aprobada por la Asamblea Constituyente y
entro en vigencia el 4 de julio de 2008.** Segtin la Defenso-
ria Publica Penal, 2.300 personas fueron liberadas a través
del indulto. Hasta marzo de 2010, la tasa de reincidencia
de aquellos liberados por el indulto era menor al uno por
ciento.”

Las dos medidas legales adoptadas por la ACN fueron sé6lo
los primeros pasos en un proceso de reforma mucho ma-
yor. Aunque estas medidas constituyeron una respuesta
temporal a la situaciéon de emergencia que se habia desa-
rrollado al interior de las prisiones ecuatorianas, la Asam-
blea reconocié que las causas subyacentes de la situacién
de las carceles de Ecuador estaban arraigadas en problemas
con el Codigo Penal de este pais, especialmente con la Ley
108 y su implementacion. El Grupo de Trabajo de la Asam-
blea declar6 que era necesaria una reforma general para
confrontar la crisis humanitaria en el sistema carcelario en
Ecuador, asi como para garantizar un sistema de adminis-
tracion de justicia mas equitativo en este pais.

Finalmente, es importante destacar que la Constitucion
redactada por la ACN fue aprobada a través de un refe-
réndum publico en septiembre de 2008. El articulo 364 de
la Constitucion, en la seccion sobre salud, declara: “Las
adicciones son un problema de salud publica. Es respon-
sabilidad del Estado desarrollar programas coordinados
de informacién, prevencién y control de alcohol, tabaco,
asi como de sustancias psicotrdpicas y narcdticas; igual-
mente, ofrecer tratamiento y rehabilitaciéon para los usua-
rios ocasionales, habituales y problematicos. Bajo ninguna
circunstancia éstos seran criminalizados ni se violaran sus
derechos constitucionales”.

“Casi no hay trabajo en la cdrcel para ganar la vida.
Tengo que comprar todo, desde papel higiénico hasta
jabén para lavarme y lavar a mi ropa. Tuve que com-
prar un colchon para dormir y una cobija cuando entré
a la cdrcel. Las policias me robaron a mi ropa y todo
que tuve en mi maleta cuando me agarraron. No ten-
go familia en el Ecuador para traerme ropa y comida o
ayudarme con mi caso legal. Soy extranjera. No conozco
el sistema judicial en este pais y nadie me explica. Me
parece un sistema muy injusto. Atin mds por ser colom-
biana.” Marta, colombiana encarcelada en Ecuador por
acusaciones de trafico de drogas.

Conclusiones

En su esfuerzo por adaptar el Cédigo Penal ecuatoriano
a la Constituciéon de 2008, el MJDH propuso una revi-
sién completa del sistema judicial, incluyendo los cédigos
que tipifican los delitos particulares, los procedimientos
empleados para determinar la culpabilidad o inocencia,
asi como el tipo de penalidades y su implementacion. El
MJDH emprendié un largo proceso de andlisis, revisién y
discusion con diversos expertos ecuatorianos e internacio-
nales, y ha desarrollado un Proyecto de Reforma Integral
a la Ley de Sustancias Estupefacientes y Psicotropicas. Se-
gun las reformas legales originalmente propuestas, los de-
litos relacionados con las sustancias ilegales ya no serian
tratados en un sistema aparte con su propia clasificacion
de delitos, procedimientos diferenciados y una estructura
singular de sentencias. En la legislacion propuesta, se hace
distincion entre trafico de drogas a gran escala, comerciali-
zacion callejera, y diferentes niveles de participacion en la
produccion y trafico de drogas.

Aunque muchas de las reformas propuestas para el sistema
penitenciario ecuatoriano ya se encuentran vigentes, varias
de las reformas legislativas estan estancadas, como también
es el caso de la reforma a la Ley 108, hasta la fecha. Sin
embargo, hay quienes trabajan para mantener a flote ese
importante proceso de reforma.

Mientras tanto, la Ley 108 se mantiene vigente y las prisio-
nes continuan llendndose con micro-comercializadores y
‘mulas’. Tras casi dos décadas de implementar la Ley 108, la
policia, jueces y militares ecuatorianos siguen consideran-
do a cualquier persona involucrada en el trafico de drogas
como un criminal curtido.

Aunque las fuerzas de seguridad han experimentado re-
cientes mejoras en cuanto a la captura de grandes canti-
dades de drogas en transito a través de Ecuador —asi como
en el hallazgo de mas laboratorios de procesamiento en la
frontera con Colombia- todavia consideran que el nimero
de arrestos por delitos de drogas es una sefial concreta del
valor de su trabajo contra el trafico de drogas.

Dados los antecedentes de Gobiernos inestables y vientos
politicos que cambian de la noche a la mafiana en Ecuador,
es dificil predecir si, antes de que un nuevo Gobierno se
instale o resulte elegido, se podrd implementar alguna de
las reformas positivas orientadas a un poder judicial que
ha sido disfuncional durante décadas y a un sistema pe-
nitenciario conocido como uno de los peores en América
Latina. Al mismo tiempo, éste es el primer Gobierno que
intenta realizar propuestas trascendentales, integradas y
bien desarrolladas. Sélo se puede esperar que su razona-
miento sea suficientemente sélido, y la necesidad de cam-
bio resulte lo bastante clara, de modo que el proceso de
reforma contine.
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