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Politicas Colombianas contra las drogas en la década del noventa.

1) Introduccién:

En el presente trabajo se examinaran las politicas disefiadas por el gobierno
de Colombia, en la década del noventa, para combatir el problema de las drogas. El
mismo es una aproximacion descriptiva con el objetivo de analizar las continuidades
y cambios en las mismas, asi como de evaluar sus impactos sobre el fenémeno y la
influencia norteamericana en el disefio de las mismas. El analisis de las politicas
antinarcoticos se realizara en torno a cuatro variables debido a la importancia que
las mismas han tenido tanto a nivel domestico como a nivel internacional y la
recurrencia con que se plantean en la agenda politica entre Colombia y Estados
Unidos. Estas variables, adicionalmente, nos permitiran tener una aproximacién de
la influencia norteamericana en las mismas, en cuanto que tres de las mismas son
impulsadas, primordialmente, por el pais del norte.

El problema de las drogas en Colombia es muy complejo y se entrecruza con
otros problemas, actuando, muchas veces, como catalizador de las crisis existentes.
Las politicas disefiadas y aplicadas para hacerle frente al fenémeno no han arrojado
resultados significativos, y muchas veces han sido contraproducentes. Desde la
década del setenta, los distintos gobiernos colombianos han tratado de ponerle fin al
fenémeno de las drogas, pero después de casi treinta afos el pais contintia siendo
uno de los mayores productores y traficantes de cocaina, y un importante productor
de marihuana y heroina. Es por eso que nos parece de gran relevancia un analisis

de estas caracteristicas.

1.i) Formulacién del problema: ;Cuales son las continuidades y cambios de las
politicas contra las drogas, disefiadas por las administraciones de César Gaviria,
Ernesto Samper y Andrés Pastrana (1990-2002)? ;Cuales son los impactos que las
mismas han tenido sobre el problema de las drogas?

1.i.i) Delimitacién Espacial: Se desarrollara una perspectiva amplia analizando las
politicas adoptadas a nivel interno asi como las politicas impulsadas por Estados
4




Unidos durante el periodo y el estado de las relaciones bilaterales entre ambos.
Paralelamente se evaluaran los efectos sobre el fenémeno de las drogas.

1. i ii) Delimitacion Temporal: El periodo de analisis sera la década del noventa, en
la cual se desempefian tres administraciones: César Gaviria Trujillo (1990-1994),

Ernesto Samper Pizano (1994-1998) y Andrés Pastrana Arango (1998-2002)

1.i .iii) Objetivos del estudio:

1. Objetivos Generales:
= Analizar las continuidades y cambios de las politicas contra las drogas
aplicadas en Colombia durante la década del noventa en funcién de
cuatro variables: extradicion; militarizacion; legalizacion, fumigacion.
2. Objetivos Especificos:
* Examinar la influencia norteamericano en las politicas colombianas
* Analizar los impactos de las politicas antinarcéticos adoptadas en
Colombia
= Describir las relaciones bilaterales de Colombia y Estados Unidos en

torno al fenédmeno.

1. ii) Método

Las fuentes que seran de utilidad para realizar el estudio son de dos tipos:
primarias y secundarias. Entre las primarias se distinguen: los documentos del
Gobierno Colombiano respecto a la cuestion de las drogas, las leyes sancionadas
por el Congreso colombiano, y documentos de las organizaciones gubernamentales

y no gubernamentales de Colombia.

Las fuentes secundarias son aquellas donde resaltan conceptualizaciones y
teorias sobre el narcotrafico y toda aquella bibliografia respecto al problema de

analisis.



Debido al caracter de ilegalidad del cultivo, procesamiento, distribucion y
trafico de drogas, existe cierta dificultad de acceso y multiplicidad de datos respecto
al fenémeno, por lo cual a fin de tener un acercamiento lo méas certero posible se
han realizado promedios entre los datos proporcionados por diversas fuentes
nacionales e internacionales. Asi, los datos utilizados a lo largo de este trabajo son
un promedio entre las fuentes del Observatorio de drogas de Colombia, el
Internacional Narcotics Control Strategy Report, INCSR, elaborado por el Bureau for
Internacional Narcotics and Law Enforcement Affairs del Departamento de Estado
de Estados Unidos.

1. iii) Capitulos siguientes:

El trabajo se dividira en cuatro capitulos. El Capitulo | contiene el marco
teérico general en el cual se insertara el tema analizado, subdividiéndose tal marco
en cuatro partes. La primer parte se ocupara del concepto de politicas publicas, en
la segunda se definira el elemento conceptual politica exterior, concentrandonos en
el estudio de la interrelacion entre politica doméstica y politica exterior, en la
siguiente parte se analizaran los conceptos de Seguridad y de narcotrafico. Y por
Gltimo se brindaran las definiciones de las distintas dimensiones utilizadas en este
trabajo, asi como también se definiran aquellos conceptos utilizados en el desarrollo
del trabajo.

En el Capitulo |l se detallaran brevemente los instrumentos de fiscalizacion
de drogas a nivel internacional, regional y las leyes de la Comunidad Europea y de
los Estados Unidos en torno al fenémeno. También se describira el desarrollo del
fenémeno en Colombia, las leyes del pais respecto a este y las consecuencias que

el mismo provoca al interior del pais.

En el Capitulo Il se desarrollaran de manera exhaustiva las politicas contra
las drogas disefiadas por los gobiernos de César Gaviria, Ernesto Samper Pizano y
Andrés Pastrana, en funcion de las variables antes mencionadas. También se
describira el estado de las relaciones bilaterales con los Estados Unidos y por Gltimo



se realizara un analisis de las continuidades y cambios de las tres administraciones

estudiadas en materia antinarcéticos y el resultado de estas.

En el Capitulo IV se desarrollaran las conclusiones y se ofreceran politicas

alternativas frente al fenébmeno de las drogas.



2) Marco Tedrico:

El marco teérico presentado a continuacion sera subdividido en cuatro
partes. La primera definira el concepto de politicas publicas, ya que el trabajo
abordara las politicas contra las drogas disefiadas desde el estado colombiano. En
la segunda parte se definira el elemento conceptual politica exterior
concentrandonos en el estudio de la interrelaciéon entre politica doméstica y politica
exterior, debido a que en Colombia la politica interna y externa se vinculan e
influyen constantemente. En la tercera parte se analizaran los conceptos de
seguridad y de narcotréafico. Tanto Estados Unidos como Colombia han definido a
este, como una amenaza a la Seguridad Nacional lo cual hace necesario una
especificacion de estos conceptos, debido al caracter multidimensional de los
mismos. Estados Unidos encuadré al fendbmeno de las drogas dentro de los
“Conflictos de Baja Intensidad” por lo cual también se definira este concepto.
Adicionalmente se explicaran los distintos enfoques en los que se han enmarcado
los estudios en torno a las politicas contra las drogas colombianas y la relacion
bilateral con los Estados Unidos.

Por ultimo se brindaran las definiciones de las distintas dimensiones
utilizadas en este trabajo, asi como también se definirdan aquellos conceptos

utilizados en el desarrollo del mismo.

2.i) Politicas publicas

Las politicas publicas son definidas como “el conjunto de actividades de las
instituciones del gobierno, actuando directamente o a través de agentes, y que van
dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida de los ciudadanos”'.
Segun Pallares a esta definiciéon hay que agregarle una serie de consideraciones:

= Las mismas deben ser consideradas como “proceso decisional”, es decir,
un conjunto de decisiones que se llevan a cabo en un plazo de tiempo.

= Los casos de “inaccién”, ya que “una politica puede consistir en lo que no
se esta haciendo” (Heclo 1972).

. Pallares, Frances (1988) “Las politicas publicas: El sistema politico en accion”. Revista de Estudios
Politicos. No. 62. Pag. 141
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* Para que una politica sea considerada como publica tiene que “haber sido
generada, o al menos procesada hasta cierto punto, en el marco de los
procedimientos, instituciones, y organizaciones gubernamentales” .

Una vez definido el concepto de politicas publicas, se abordaran los
instrumentos de accion de las mismas, que pueden definirse en?:

* Las normas juridicas que segln Pallares constituyen el Unico recurso
propio y exclusivo del estado “Es a fravés de las normas juridicas que los
poderes publicos autorizan y establecen las actividades que constituyen
las politicas y también, limitan la discrecionalidad en el actuar de los que
elaboran y ejecutan”

* Los servicios de personal que elaboran las politicas. Aquellas personas
de la Administraciéon Publica encargadas de elaborar las politicas.

* Recursos materiales, debido que para poder llevar a cabo las politicas
€s necesario contar con recursos, que en su mayoria se obtienen del
pago de impuestos de los ciudadanos.

* Persuasién, segln Pallares este es fundamental “ya que los ciudadanos
consideran al gobierno como legitima expresién de la interpretacion
mayoritaria de los intereses generales de la sociedad’

2.i.i) Elaboracion de las politicas publicas:

Existen dos modelos principales que explican como se elaboran las politicas
publicas: el modelo racional, el cual plantea que en un primer momento se debe
recoger informacién e investigar de forma sistematica con el objeto de identificar los
problemas presentes o posibles. Luego se deben definir todas las alternativas
posibles par enfrentar cada problema. Por Ultimo, se trata de hacer un analisis
omnicomprensivo de todas las posibilidades alternativas y de sus consecuencias.

¢ Aqul se sigue el planteamiento de Peters (1982), que en realidad, afirma Pallares, “es una
adaptacion a la tipologia de productos del sistema politico establecida por Aimond y Powell (1978)".
Pallares, Frances (1988). Ob.cit. Pag.144
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Sin embargo, en la practica, la toma de decisiones no se produce de manera
tan racional y tampoco se cuenta con toda la informacién. Otra critica a este modelo
es la idea de que todo proceso de elaboracion parte de cero. No existe,
practicamente una politica que parta de cero, casi todas son politicas que han sido
planteadas con anterioridad.

El otro modelo es el incrementalismo, planteado por Ch. Lindblom (1959,
1968, 1979). El cual pretende resolver algunos problemas que presenta el modelo
anterior como las limitaciones humanas, el enorme coste del andlisis bajo este
modelo racional, la inexistencia de métodos de previsién y de evaluacion
satisfactoria, y el conflicto de intereses. En funcién de esto, el incrementalismo,
parte del hecho que en la practica, la elaboracion de las politicas tiene como punto
de partida la situacion existente anteriormente, este plantea s6lo pequefios cambios
o modificaciones de manera incremental. A pesar de que el mismo también ha
recibido fuertes criticas, en la actualidad, existe un gran consenso que acepta el
modelo incremental como descripcién genérica del proceso de elaboracién de las

politicas publicas.

2. i.ii) Analisis de la elaboracién de las politicas publicas:

La elaboracién de una politica seglin Pallares debe entenderse “como una
sistematizacion que permita plantarse las cuestiones con posibilidades de
anticipacion y prevision. Una politica se redefine continuamente en su proceso de
aplicacion y puede estar sujeta a cambios en funcién de su rendimiento, pero si no
se han previsto mecanismos para su evaluacién y cambio, este sera mas dificil y se

haré con menor capacidad de orientacion™.

Las distintas etapas por las cuales a traviesa una politica publica, han sido
descriptas por diversos autores. Pallares describe tres grandes momentos del
proceso “La formulacién de las politicas, la implementacion o su proceso de

aplicacion practica y la evaluacion de su rendimiento.”

2 Pallares, Frances (1988) . Ob.cit. Pag. 150
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1-La formulacién de las politicas:
La formulacion esta compuesta a su vez de cinco etapas: A) Establecimiento
de la agenda politica. B) La definicion de los problemas. C) La prevision. D)

Establecimiento de  objetivos. E) La seleccion de la  opcion.

A) El establecimiento de la Agenda politica:

No todas las demandas que produce la sociedad logran penetrar en el
régimen politico, ni mucho menos pasan a ser politicas publicas. Sélo aquellas que
por algunas circunstancias, motivos, momentos, razones, logran ser problematicas
ahora o potencialmente, y se plantea la necesidad de actuar sobre ellas, crear una
politica frente a ellas. Para esto se requiere recepcionar las demandas, captar
informacién, sea esto por medio de mecanismos institucionales o informales. En
este proceso se utilizan diversos procedimientos técnicos, asi como diversas
fuentes. El por qué cierto tipos de demandas logran penetrar al régimen politico y se
convierten en politicas publicas otras no, no ha sido explicitado claramente, sin
embargo la mayoria de los expertos en la materia han coincidido en que se debe a
la idea de distribucion del poder en la sociedad, asi como existen estudios empiricos
que tratan de agregar otro elementos como crisis 0 amenazas, cuestiones que
tengan componentes emotivos, de interés humano, si afectan aun amplio nimero de
personas, si tienen que ver con el poder y la legitimidad en la sociedad.

B) Definicién del problema:

Una vez establecida la agenda politica, se deben definir los problemas. Es
necesario identificar sus componentes, asi como sus probables causas vy

consecuencias que se deriven de ellos.
Esta etapa es muy importante en el proceso de las politicas publicas, ya que
mucho de los fracasos de las mismas es que no fueron desde su inicio bien

definidas.
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C) La previsién:

Se basa en la idea de que toda politica publica tiene una vocacion de futuro,
de que se hace para dar respuesta a una cuestion actual para que se mejore en el

futuro.

D) Establecimiento de objetivos:

Determinar los objetivos para la elaboracion de politicas actuales o de futuro
representa una de las caracteristicas basicas para la configuracion de la politica.
Conseguir estos objetivos deseados va a estar en dependencia de muchos factores
que a lo largo del desarrollo de la politica puesta en marcha se van a dar. Por
ejemplo el clima politico interno y externo, el aspecto econdémico, el entorno

internacional, entre otros.

E) Seleccion de la opcion:

Esta es la ultima fase del proceso de elaboracién de las politicas publicas, la
cual se inicia una vez que se tenga definido los objetivos. Se trata pues de
seleccionar la opcién concreta. De esta forma, como sefiala Pallares, “una opcion es
seleccionada mediante los procedimientos de decision y, a través de su desarrollo

gubernamental, entra en la fase de aplicacién préactica: la implementacién’.

2- Implementacion:

La mayoria de los autores en materia de implementacion coinciden que no
existe una separacion radical entre la formulacién y esta. Es dificil determinar donde
acaba la formulacién y empieza la implementacion, esto se debe por un lado al
hecho mismo como sefiala Pallares, de “la dificultad de definir qué es una politica”.
Barret y Fudge (1981) consideran la implementaciéon “como un continum de
elaboracién y accion en el cual tiene lugar un proceso negociador entre aquellos que

12



quieren llevar la politica a la préactica y aquellos de los que depende la accién™. El

régimen politico es el encargado de la implementaciéon de las politicas publicas.
3- Evaluacion, continuidad o cambio:

La evaluacién de las politicas publicas debe hacerse con “referencia a los
objetivos establecidos, pero sobre la base fundamental de los resultados
alcanzados, tanto en los aspectos previstos como en los no previstos. Consiste la
evaluacion, en el proceso necesario para medir el grado en el que estan alcanzando
las finalidades deseadas y sugerir los cambios que puedan situar las realizaciones
de la politica mas en la linea de espera”, (Pallares).

Lasagna explica que en la politica exterior de un estado, existen tres tipos de
cambio en base a su intensidad y duraciéon. Las cuales pueden utilizarse para
evaluar las continuidades y cambios de las politicas publicas de un estado. La
reestructuracién que se da de forma rapida y es un cambio fundamental en los
lineamientos basicos de politica. La reforma es un proceso lento, incremental y
parcial, aunque referido a aspectos basicos de la politica. El ajuste es un cambio

menos intenso, cotidiano, que ocasiona pequefias alteraciones en la politica®.

2. ii) Concepto de politica exterior:

2. ii. i) Estudios sistémicos vs. Estudios basados en la toma de decisiones

Los estudios de politica exterior se pueden dividir en: sistémicos y basados

en la toma de decisiones.

Los estudios sistémicos pueden ser subdivididos en tres categorias (cada una
de ellas abarca un complejo set de modelos y teorias): a) realismo, b) sociedad
global y, ¢) marxismo (Holsti 1999).

4 Barrett y Fudge (1981) “Policy and Action: Essays on the Implementation of Public Policy’, pp. 24-
25.
> Lasagna, M. (Julio-Septiembre 1995) “Las determinantes internas de la politica exterior: Un tema
descuidado en la teoria de la politica exterior”. Estudios Internacionales No. 111
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a) El realismo ha adquirido distintas variantes (clasico, estructural,
neoclasico) pero aqui nos concentraremos en la variante clasica. Esta variante se
estructura en torno a la concepcién del sistema internacional como uno de anarquia
estructural, y ve como motivaciones centrales al accionar de un Estado el interés
nacional, la busqueda de la seguridad y el logro de un balance de poder a nivel del

sistema.

Entonces, la politica exterior de un Estado se estructuraria en base a
respuestas al sistema internacional pensando siempre en las motivaciones ya
nombradas. De alli la vision del Estado como un actor unitario o “caja negra”

definido por el sistema internacional y no por sus fuerzas domésticas.

b) La perspectiva de la sociedad global no deja de prestar atencion a las
motivaciones del realismo, aunque se interesa por una agenda mas amplia de
problemas a nivel global como ser medio ambiente y enfermedades venéreas. El
sistema internacional es visto como una sociedad interdependiente donde los
actores principales son tanto los Estados-nacion como una amplia gama de actores
no gubernamentales. La politica exterior de un Estado se estructura en respuesta a:
una agenda creciente de amenazas y oportunidades derivadas de necesidades del
ser humano; y la consideracion de posturas de actores no-estatales relevantes.

c) Por ultimo, la perspectiva marxista se separa de las visiones estado-
céntricas caracterizando al sistema internacional como uno de naturaleza capitalista
donde los actores centrales son las clases sociales. El proceso vigente en el
sistema internacional es aquel motivado por intereses de clases y guiado por la
division internacional del trabajo. Consecuentemente, la politica exterior de un

Estado surge de la posicidn relativa del Estado en cuestion.

Por otra parte, se sitian los estudios basados en la toma de decision. La

primera perspectiva, aquella de politica burocratica, ve a la politica exterior de un
Estado como la resultante de procesos de toma de decision intra- e inter-

burocraticos. La segunda perspectiva es la de dinamicas de grupo, la cual se basa

en la toma de decisiones de pequefios grupos de élite, y se centra en la premisa de
14



