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ESTE DOCUMENTO

es el resultado de un proyecto desarrollado por Dejusticia en cooperacion con el Minis-
terio de Justicia y del Derecho de Colombia y la Embajada Briténica en Colombia, con
fondos del Reino Unido a través de su embajada en Colombia.

El proyecto fue disenado en el contexto de la Sesién Especial de la Asamblea
General de las Naciones Unidas sobre el tema de las Drogas (Ungass 2016). Se reconoce
que, mientras Colombia y el Reino Unido han colaborado por décadas en materia de apli-
cacién de la ley y politica criminal para abordar la criminalidad organizada relacionada
con las drogas, la Ungass evidenci6 potencial para un intercambio mds amplio de expe-
riencias alrededor de politicas y practicas sobre las drogas, incluidas aquellas que tienen
como objetivo asegurar un enfoque de salud publica y justicia social a este problema.

Indudablemente, los enfoques de cada pais en su politica de drogas difieren, de
acuerdo con las condiciones especificas y los retos que enfrentan. Sin embargo, laidea del
proyecto era, en ultimas, identificar dreas de mutuo interés en las que podria ser util un
intercambio de mejores pricticas o experiencias.

Para alcanzar este objetivo, Dejusticia fue encargado de elaborar este documen-
to, para brindar un andlisis independiente de los enfoques de cada pais en politica de
drogas; identificar dreas en las que Dejusticia considera que se pueden hacer mejoras,
asi como formular recomendaciones sobre posibles colaboraciones futuras que puedan
ocurrir de manera fructifera entre el Reino Unido y Colombia.

Este documento presenta, entonces, las opiniones independientes de Dejusti-
cia, derivadas de su propio anilisis. El documento no refleja necesariamente las opinio-
nes ni del Gobierno britdnico ni del colombiano, y ninguno de los dos gobiernos estd
obligado por las recomendaciones contenidas aqui. Ambos gobiernos se reservan el dere-
cho de cuestionar lo que consideren sean reportes inexactos o erréneos de sus respectivas
posiciones.
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INTRODUCCION

Durante los dltimos anos se ha propiciado un debate en torno a la politica de drogas,
centrada desde sus inicios en medidas represivas, que generaron elevados costos socia-
les y econdmicos para los paises. Hay un creciente apoyo a miradas disidentes sobre las
respuestas tradicionales al problema de las drogas. Estas posiciones nacen de la frustra-
cion con las batallas libradas en el siglo XX en contra de las sustancias psicoactivas y su
inefectivo impacto. Agencias internacionales como el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) reconocen que hay una desproporcionalidad del uso de la
respuesta criminal en materia de drogas hacia ciertas poblaciones, y, lo mds importante,
que ello falla en responder a las causas estructurales que motivan la produccion, el trifico
y el consumo de sustancias ilicitas. En este sentido, el PNUD identific6 las consecuencias
no intencionadas del régimen actual, que incluyen trampas en ciclos de pobreza, falta
de acceso a servicios de salud, desplazamiento de industria de drogas o “efecto globo”,!
aumento de la inseguridad, entre otros (UNDDP, 2015, p. 4).

En la coyuntura actual de la politica colombiana se conjugan dos momentos
importantes en materia de drogas: por una parte, el liderazgo del actual Gobierno para
reformar la politica de drogas en la escena internacional, a fin de disenar respuestas mas
inteligentes y efectivas a las problemiticas de produccién, trafico y consumo de sustan-
cias ilicitas, y, por otra parte, el proceso de paz entre el Gobierno colombiano y las Fuer-
zas Armadas Revolucionaria de Colombia (FARC) —uno de los actores de la economia
ilicita— y el inicio de la implementacién del “Acuerdo para la terminacién del Conflicto
y la Construccién de una Paz Estable y Duradera” (en adelante, el Acuerdo de Paz), que
incluye el acuerdo sobre la “Solucién definitiva al problema de las drogas ilicitas”.

1 La Comision Global de Politica de Drogas define el efecto globo como el “Desplazamiento geografico,
a través del cual la produccion de drogas cambia de ubicacién para evitar la atencion de las fuerzas del orden”
(2011, p. 9).
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En el marco de esta coyuntura, la Embajada Britanica en Colombia, en coopera-
cién con el Ministerio de Justicia y el Derecho, encomendaron al Centro de Estudios de
Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia) un estudio sobre el émbito de reforma de poli-
tica de drogas y las oportunidades de colaboracién conjunta entre los paises, enmarcado
en las recomendaciones operativas de la Sesion Especial de la Asamblea General de las
Naciones Unidas sobre el tema de las drogas (Ungass 2016). Este documento presenta,
entonces, el resultado de la investigacion llevada a cabo entre julio de 2016 y marzo de
2017 por los investigadores Isabel Pereira Arana y Luis Felipe Cruz Olivera, y fue revisa-
do y comentado por Rodrigo Uprimny Yepes y Lucia Ramirez, investigadores de la linea
de politica de drogas de Dejusticia.

Durante el periodo de desarrollo del proyecto, eventos politicos en Colombia
impactaron directamente la investigacion. Particularmente, el componente de entrevistas
a funcionarios publicos que estaba programado para los meses de octubre y noviembre
de 2016, se vio parcialmente truncado por la victoria del “No” en el plebiscito sobre el
Acuerdo de Paz, dada su relacion directa con la politica de drogas. Para complementar
esta falencia, y con aprobacion de las contrapartes, se realizaron entrevistas a actores de
la sociedad civil.

La confluencia del momento favorable a la reforma, con el momento de la im-
plementacion del Acuerdo de Paz presenta posibilidad y tension, pues si bien era necesa-
rio incluir en las negociaciones con las FARC el asunto de las drogas dada su centralidad
en el conflicto armado, se debe reconocer que su implementacién no tiene como finali-
dad, ni estd en capacidad dar solucién global al problema. Al respecto, segin Uprimny,
Guzmdn y Parra (2012, p. 1), ello se debe a dos factores. El primero es que las FARC es
uno de muchos otros grupos ilegales que participan en el narcotrafico, asi que el Acuerdo
no soluciona el problema dado el control que tienen otros grupos. El segundo es que los
problemas actuales de las drogas son deriva-
dos en su mayoria de las politicas escogidas
para controlarlas, pues los efectos nocivos
—como la violencia asociada a los mercados
de sustancias ilicitas— obedecen a la prohi-
bicién como politica, y no al potencial dafio
de la sustancia misma. Asi, el aporte esencial
del Acuerdo de Paz es que sustrae alas FARC
de la economia de la droga, y ello constituye
en una oportunidad para el Estado de llenar
los vacios de seguridad y desarrollo en esos
territorios.
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Al hablar del “problema de las drogas ilicitas” es necesario distinguir entre los
problemas de las sustancias psicoactivas —los derivados de su consumo-, y aquellos del
narcotrifico. Cabe entonces recordar que las convenciones internacionales de drogas
fueron creadas con el objetivo de abordar los “problemas primarios”, es decir los pro-
blemas de salud y convivencia asociados al consumo, pero que su implementacién ha
creado “problemas secundarios’, reflejados en la violencia asociada a los mercados de
drogas, que contintan siendo lucrativos y, en consecuencia, generan incentivos para que
las personas sigan participando en el negocio, a pesar de la ilegalidad (Uprimny, Guz-
mén y Parra, 2012, p. 11). Esta distincién entre problemas primarios y secundarios es
conceptualmente util para ubicar los desafios de la politica y atender a la necesidad de
desmontar, paulatinamente, la prohibicién de sustancias psicoactivas para avanzar en un
modelo de regulacién de los mercados, con el propésito de proteger la salud y los dere-
chos humanos. Comprendiendo que este es un proceso a largo plazo, en el entretanto,
se deben generar politicas adecuadas, dentro de la prohibicién, que permitan reducir el
dafio de las politicas actuales de drogas (p. 12).

La diversidad de problemdticas generadas por la politica de drogas da cuenta de
un fendmeno multifacético, que casi ninguna otra politica ptiblica llega a confrontar. Este
amplio espectro revela dos particularidades: su impermeabilidad a las criticas, y su am-
plio rango de afectacion disciplinario y temético. Es decir, sus cualidades difieren de otras
politicas publicas, y han sido en su mayoria impermeables a la evidencia cientifica de las
ciencias de la salud, y de las ciencias sociales. Al respecto, Francisco Thoumi aclara que:

[... ] en contraste con lo que se esperaria de politicas formuladas con
criterios de politica piiblica moderna, antecedieron a los estudios de sus posibles
consecuencias sobre la sociedad, y una vez establecidas, la gran mayoria de los
estudios criticos elaborados fuera de los organismos de control de drogas no han
tenido efectos significativos sobre ellas (2018, p. 24).

La coyuntura de los tltimos afios, caracterizada por el proceso de paz y el ca-
mino de preparacién para la Ungass 2016, demuestra que en cierta medida las politicas
se estdn volviendo permeables a incorporar més recomendaciones surgidas en debates
interdisciplinarios.

Ademas, hay ambigiiedades en la aplicaciéon del control de drogas, derivadas de
las convenciones, que hablan del uso médico y cientifico, pero que en realidad no definen
el contenido de estos usos, ni incorporan a las ciencias sociales en las posibles definicio-
nes. El Comentario a la Convencion reconoce que “el término ‘fines médicos’ no ha sido
interpretado de manera uniforme por los paises al aplicar las disposiciones de los tratados
sobre narcéticos que lo contiene” (Thoumi, 2016, p. 20). Como reflejo de las tensiones,
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los objetivos de controlar y evitar los usos recreativos de las drogas ilicitas van en contra-
via con el objetivo que necesitan los médicos de usar esas mismas drogas de manera licita
y con fines terapéuticos.?

Las particularidades del problema de las drogas desencadenan en un reto de
articulacion en la oferta de servicios del Estado, con competencias institucionales que
se traslapan y confunden. El momento actual de Colombia es propicio para insistir en la
necesidad de profundizar la coordinacién y el didlogo entre el espectro del debate sobre
las drogas y las politicas para controlarlas, y, en consecuencia, fomentar un ejercicio mds
disciplinado de coordinacién entre los actores institucionales, contribuyendo a cerrar las
brechas entre los sectores de seguridad, defensa, justicia, salud y desarrollo, incluyendo la
dimension de conservacion y uso sostenible de recursos y ecosistemas estratégicos. Todo
ello apunta a procurar una implementacién mas armoénica de la politica en el territorio.

El Gobierno de Colombia, en calidad de protagonista, no solo del problema
mundial de las drogas, sino de la apertura del debate para pensar en estrategias alterna-
tivas, ha realizado la tarea de abrir espacios de didlogo, invitar a actores de la academia y
sociedad civil al debate, y apoyar avances legislativos para la flexibilizacién de la politica
de drogas. Ejemplos de ello son el desarrollo de didlogos con diversos actores de la so-
ciedad civil, la creacién de la Comision de Expertos y su informe en 2015, el liderazgo
en la Ungass 2016, los avances legislativos y jurisprudenciales sobre la dosis personal y
de aprovisionamiento, la implementacion de estrategias de reducciéon de riesgos y danos
para personas que se inyectan drogas, y la creacion del Sistema de Alertas Tempranas
(SAT) sobre drogas, entre otros.

Los avances aqui mencionados dan cuenta del arduo trabajo de la institucio-
nalidad para dar un vuelco a la guerra contra las drogas. En los préximos anos, los com-
promisos pactados en la Ungass 2016 y en el Acuerdo de Paz serdn la herramienta fun-
damental para pasar del discurso a la practica, pues como se reconoce en el Reporte de
Drogas de Colombia, “el desafio actual es propiciar mayor coherencia entre el discurso
llevado por Colombia al escenario internacional y las acciones y planes internos” (ODC,
2016, p. 15).

A partir de la vigencia de la Constitucion Politica de 1991, Colombia enfatizé la
necesidad de desarrollar politicas enfocadas en el ser humano, el respeto de los Derechos
Humanos y la salud publica y, en tal sentido, el Ministerio de Justicia y del Derecho en el

2 En ese sentido, la politica de drogas ha afectado negativamente a personas en situacion de
enfermedades cronicas y degenerativas, dado el estricto control que impone para la disponibilidad y el acceso
a sustancias controladas como la morfina. Al respecto, ver Pereira (2016).
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marco de las funciones que le fueron asignadas a través del Decreto 2897 de 2011, actuan-
do como instancia formuladora y articuladora de politica publica, en los ultimos anos ha
generado conocimiento, evidencia cientifica, metodologias, modelos de intervencion, li-
neamientos y actualizacién normativa orientados a integrar los tres objetivos de la Politica
de Drogas, a saber: (i) reduccién del consumo de drogas con enfoque salud publica, (ii)
transformacién y desarrollo integral de los territorios y (iii) desarticulacién y afectacién
de las estructuras y economia criminal. Esta politica tiene como propdsito responder a la
problemitica de las drogas en Colombia y alcanzar un equilibrio en la implementacién de
los tres objetivos, contando para ello con el Consejo Nacional de Estupefacientes como
instancia de coordinacién, articulacién y seguimiento a nivel nacional, con los Consejos
Seccionales de Estupefacientes como instancias de posicionamiento y seguimiento de la
politica a nivel territorial y con los Planes Integrales Departamentales de Drogas como
herramienta para el desarrollo integral de dicha politica en los territorios.

En el presente documento se expone el pano-
rama actual de las politicas de drogas en Colombia, con
especial atencién a dos dimensiones: i) recomendacio-
nes operativas del documento de la Sesion Especial de
la Asamblea General sobre el problema Mundial de las
Drogas (Ungass 2016) y su aterrizaje en politicas nacio-
nales; ii) impacto del Acuerdo de Paz entre el Gobier-
no de Colombia y las FARC-EP sobre las politicas de
drogas en el pais. La investigacion para este documento
comprendid entrevistas semiestructuradas con actores
clave y expertos de la sociedad civil en materia de poli-
tica de drogas,® y una visita técnica al Reino Unido para

conocer las politicas y pricticas en materia de drogas,* enmarcadas en el proyecto de la
Embajada Britanica en Colombia, en cooperacién con el Ministerio de Justicia y del De-
recho. La investigacion se ocupé de algunos aspectos clave de la politica de drogas, y no
de su dmbito completo, tomando en cuenta las necesidades del pais y la experticia especi-
fica del Reino Unido. Asi, el informe se concentra en desarrollo rural y sostenible, politica
criminal sobre drogas, y estrategias de prevencién y atencién al consumo.

3 Las personas entrevistadas fueron: Adriana Mejia, Catalina Nifio, Daniel Rico, Eduardo Diaz,
Esteban Arias, Juan Diego Cely, Guillermo Garcia, Hernando Zuleta, Juan Carlos Garzon y Ricardo Vargas.
Para mayor detalle, ver Anexo 1.

4 La delegacion estuvo compuesta por Cianan Good, de la Embajada del Reino Unido en Colombia,
Marisol Palacio, Gloria Crispin y Anibal Ruge, del Ministerio de Justicia y del Derecho, e Isabel Pereira y
Luis Felipe Cruz, de Dejusticia. Para mayor detalle sobre las entidades visitadas, ver Anexo 1.
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De este panorama se desprende un mapeo de las necesidades y los retos actua-
les de la politica de drogas en Colombia, asi como las posibles oportunidades de coo-
peracion con el Reino Unido, a fin de sugerir alianzas estratégicas. La finalidad de este
reporte es alimentar la discusion técnica y de politica pablica entre los dos gobiernos en
este momento histdrico. Ademds, la apuesta es aprovechar la apertura del debate sobre la
politica de drogas para lograr un mejor balance en dichas politicas, alejarse de la vision re-
presiva y dirigirse hacia una vision garantista de derechos humanos, y reconocer el papel
transformador que tiene abordar los problemas de las drogas desde el desarrollo humano,
interiorizando los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), y desde las obligaciones
emanadas de los derechos humanos.

El documento se divide en cinco partes. En la primera se examina el ambito de
las politicas de drogas en el nivel internacional y nacional, en anélisis cruzado con las aris-
tas de construccion de paz y desarrollo sostenible, asi como el proceso de la Ungass 2016.
En la segunda parte, se presenta la politica de drogas actual con énfasis en las situaciones
de produccion, consumo y politica criminal, y el Acuerdo de Paz, en particular el punto
sobre “Solucién definitiva al problema de las drogas ilicitas”. En la tercera parte se detallan
los retos y desafios hoy, alimentados por los comentarios de los entrevistados sobre las
lecciones aprendidas de las politicas de drogas en Colombia en materia de erradicacién,
sustitucion y estrategias de seguridad. En la cuarta parte, se hace una sintesis del panora-
ma de la politica de drogas en el Reino Unido, prestando atencién a las posibles aristas de
cooperacion identificadas. En la quinta y dltima parte se presentan las recomendaciones
para las reformas que se consideran estratégicas en las dreas de: i) estrategia general; ii)
desarrollo rural y sostenible; iii) prevencién, manejo y atencién al consumo; y iv) politica
criminal sobre drogas.
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EL AMBITO DE LA POLITICA DE DROGAS:
OBLIGACIONES Y OPORTUNIDADES NORMATIVAS

El Estado colombiano, signatario de la Convenciones de control de drogas,
asi como de los mecanismos multilaterales de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU) para el desarrollo se encuentra en la obligacién de cumplir con los objetivos de
esas agendas, incluyendo la Agenda 2030 lanzada en 2015, de la que se desprenden los
ODS. A este repertorio de compromisos adquiridos en el escenario internacional, se
suma lo pactado entre el Gobierno colombiano y las FARC-EP en 2016 para superar el
problema de las drogas ilicitas en el pais. Las obligaciones que emanan de estas agendas
son oportunidades normativas, aunque su interaccion es en ocasiones conflictiva.

Figura 1. Objetivos de la Agenda 2030

OBJETIVOS DE DESARROLLO > Agenda de Desarrollo
SOSTENIBLE (ODS) sostenible — 2015-2030

Nuestro compromiso conjunto
de abordar y contrarrestar

UNGASS 2016 » eficazmente el problema

mundial de las drogas

ACUERDO DE PAZ _ -
GOBIERNO DE Solucidn definitiva al
COLOMBIA- » problema de las
FARC-EP 2016 drogas ilicitas

FUENTE: Elaboracién de los autores
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En particular, los objetivos de la Agenda 2030 y los objetivos del sistema de
control de drogas entran en conflicto. El reporte de 2015 del PNUD alerta sobre estos
conflictos, pues la agenda de control de drogas desvia recursos de las politicas de salud
publica y proteccién del medio ambiente hacia la fuerza publica. También, las metas para
disminuir y erradicar la pobreza se ven amenazadas por las estrategias de control de culti-
vos, que contaminan los ecosistemas de los que dependen las poblaciones rurales para su
sustento (Schleifer, 2015, p. 37) (figura 1).

Pero esta relacion podria ser transformadora y positiva, y alimentar su mutuo
cumplimiento, manteniendo una orientacion para la satisfaccion de los derechos econo-
micos, sociales y culturales de las personas involucradas en estas economias ilicitas. Si
bien la Agenda 2030 no incluye especificamente la politica de drogas, el cumplimiento
de objetivos como el pleno empleo, la disminucién de la pobreza y la desigualdad, la
promocioén de la educacién equitativa, la proteccion y promocién del uso sostenible de
los bosques y la biodiversidad, y la promocién de sociedades pacificas e inclusivas para el
desarrollo, son metas que abordan de manera estructural muchos de los problemas que
motivan la produccidn, el tréfico y el consumo de drogas. La apuesta de poner a interac-
tuar estas tres agendas debe ser la oportunidad de lograr una mejor coherencia entre ellas,
con el desarrollo humano como objetivo supremo ante los demads.

Para ejemplificar las maneras como estas tres agendas se alimentan o entran en
posible tensién, se presentan a continuacién los casos de: i) desarrollo rural y sostenible;
ii) politica criminal; iii) prevencién y atencién al consumo.
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Figura 2. Desarrollo rural y sostenible

., ACUERDO DE UNGASS 2016 Combeatir el cultivo
ff”fm‘gac‘g’;\l s PAZ Recomendaciones y la fabricacién
P;::I ;CI;II): I?DET PNIS como parte de  sobre desarrollo - favoreciendo el
Y la Reforma Rural cuestiones desarr;c;ljlgr; u;:l vla
Integral socloeconomicas infraestructura

ODS1
FINDELA
POBREZA EN
TODAS SUS
FORMAS -
POBREZA

Indicador 4:
Garantizar a todas las
personas el acceso a
los servicios bésicos,
la propiedad de las
tierras, asi como
acceso a los recursos
naturales

CAMPANAS DE
X ERRADICACION
Sin consulta y en
contravia del
Acuerdo

Erradicacién sin
bienes publicos
profundiza
pobreza rural

FUENTE: Elaboracién de los autores, basada en tres documentos: Acuerdo Final para la

terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera; el Documento final de UNGASS
2016, Nuestro compromiso conjunto de abordar y contrarrestar eficazmente el problema mundial de las drogas
y Transformar nuestro mundo: La agenda 2030 para el desarrollo sostenible.

Desarrollo rural y sostenible. El Estado colombiano cuenta con herramientas
normativas favorables para mejorar las condiciones de vida de la poblacion rural, y asi
transformar las economias ilicitas. El trabajo progresivo para resolver la pobreza rural
(ODS 1), sumado ala Reforma Rural Integral (RRI) (Acuerdo de Paz),yalamejoradela
infraestructura rural (Ungass 2016) seran, en su conjunto, acciones transformadoras para
los territorios que hoy cultivan coca. En la practica, hay politicas contradictorias dentro
del Gobierno en materia de erradicacion de cultivos ilicitos, que constituyen una amena-
za para todos esos objetivos (figura 2). En particular, se denuncia que en varias zonas del
pais se realizan campanas de erradicacion por parte de la fuerza publica, sin dar oportu-
nidad a las comunidades de acogerse a los planes de sustitucion pactados en el Acuerdo
(OCD], 2017ay b).® Esto no solo va en contravia de lo acordado entre el Gobierno y las

5 Esta informacion se reporta periddicamente por el Observatorio de Cultivadores y Cultivadoras
Declarados Ilicitos (OCDI), organizacion de la sociedad civil que hace seguimiento a la implementacion del
Acuerdo de Paz en los territorios.
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FARC-EP, pues se dice explicitamente que la erradicacién serd el dltimo recurso, en caso
de que las estrategias de erradicacion y sustitucion voluntaria hayan fracasado, sino que
ademads deja a las familias en una situacion de extrema pobreza, privadas de una fuente
de sustento, y sin alternativas para suplir sus necesidades bdsicas. Ante estas tensiones se
debe priorizar la accién del Estado en intervenciones que den prevalencia al bienestar de
sus ciudadanos; esa es la utilidad de poner en didlogo las tres agendas y sus obligaciones
e interaccion.

Figura 3. Politica criminal sobre drogas

Conforma- Promover la
ci6n de una comisién de - ACUERDO DE PAZ UNGASS 2016 investigacién sobre los
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FUENTE: Elaboracion de los autores, basada en tres documentos: Acuerdo Final para la

terminacién del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera; el Documento final de UNGASS
2016, Nuestro compromiso conjunto de abordar y contrarrestar eficazmente el problema mundial de las drogas
y Transformar nuestro mundo: La agenda 2030 para el desarrollo sostenible.

Politica criminal. Por su parte, las preocupaciones sobre seguridad ciudadana y
estrategias de lucha contra el crimen organizado tienen también obligaciones normativas
en las tres agendas. El avance hacia sociedades pacificas se ve amenazado por el crimen
organizado, que incluye al narcotréfico, pero también otras formas de criminalidad como
son el trafico de personas, de armas, el lavado de activos y la corrupcidn asociada. Las tres
agendas proponen la efectiva investigacion de estos delitos, asi como el mejoramiento de
las estrategias de prevencién y judicializacién, con el fin de lograr una sociedad mds justa
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y pacifica. Sin embargo, las leyes sobre delitos de drogas en Colombia, asi como las prac-
ticas policivas y judiciales, se han enfocado en los delitos menores, castigando con penas
severas a las personas que ocupan los eslabones mds bajos de la cadena del narcotréfico,
lo que vuelve menos efectiva la accion del sistema judicial que debiera ser sobre quienes
se lucran a gran escala del crimen organizado. De esta manera, en el aio 2014, 78 % de
las personas encarceladas por delitos de drogas habian cometido solo el delito de tréfico
de estupefacientes sin concurso con otros delitos, es decir solo un 12 % de las personas
privadas de la libertad por drogas habia cometido delitos violentos con armas de fuego
(CEDD, 2017, p. 32). El enfoque de la legislacién colombiana basado en el peso de la
sustancia conlleva incentivos perversos para identificar los “casos féciles” por encima de
los umbrales legalmente permitidos, por eso es que, de acuerdo con el reporte de Drogas
de 2016, para ese ano, el 81 % de los arrestos por drogas fueron sobre personas que tenian
menos de 100 g de cualquier sustancia ilegal (casi el 63 % de estos casos fueron por pose-
sién de menos de 50 g de marihuana) (2016, p. 196). Un efectivo equilibrio en politica
de drogas necesita que lo pactado en las tres agendas se materialice en la practica policiva,
investigativa y judicial del pais.

Figura 4. Prevencion, manejo y atencion al consumo.
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FUENTE: Elaboracién de los autores, basada en tres documentos: Acuerdo Final para la

terminacién del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera; el Documento final de UNGASS
2016, Nuestro compromiso conjunto de abordar y contrarrestar eficazmente el problema mundial de las drogas
y Transformar nuestro mundo: La agenda 2030 para el desarrollo sostenible.
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Prevencidn y atencion al consumo. El dltimo ejemplo se refiere a la dimension de
salud. En efecto, es el inico dmbito en el que la Agenda 2030 hace referencia de mane-
ra explicita a los problemas de drogas, en el ODS 3, sobre el fortalecimiento de la pre-
vencion y el tratamiento del consumo de sustancias psicoactivas. Las recomendaciones
de Ungass reconocen el consumo de drogas como un asunto complejo, conjuncién de
muchos problemas de salud y sociales, mientras el Acuerdo de Paz incluye el reconoci-
miento de la drogodependencia como un problema de salud publica. Estos compromisos
son avenidas para mejorar los sistemas de atencién y tratamiento a las personas que usan
drogas, pero una barrera fundamental estd en que muchos de los tratamientos disponi-
bles en Colombia no son modelos basados en la evidencia, y se centran en la meta de la
abstinencia, en lugar de mejorar la calidad de vida de las personas que consumen (Mi-
nisterio de Justicia y ODC, 2015, p. 12), a través del alcance de objetivos individuales
que generalmente estdn ligados a las condiciones de salud, empleo, vivienda y de lazos
sociales. Al respecto, el efectivo cumplimiento de la Agenda 2030 en la materia necesitara
darle un vuelco ala manera como se aborda el consumo problematico, para dejar de con-
centrarse en las sustancias, y dar centralidad al bienestar de la persona y de lo que consi-
dera una vida digna. La creaciéon del Programa Nacional de Intervencién Integral frente al
Consumo de Drogas Ilicitas constituye una ventana de oportunidad para hacer de estos
modelos de tratamiento opciones viables para las personas que consumen drogas. Sin
embargo, los tratamientos basados en la abstinencia, el maltrato policial y la situacién del
sistema de salud pueden ser impedimentos que empanen el logro de resultados positivos.

Estos tres ejemplos muestran entonces la interaccion, a veces positiva, y a veces
negativa, de las agendas y obligaciones para el Estado colombiano. En el ejercicio de la
reforma a la politica de drogas, los ODS, asi como las obligaciones internacionales de
derechos humanos, deberdn mantener supremacia sobre los demas, y de estos esfuerzos
se derivard el cumplimiento de los Acuerdos de Paz y de las recomendaciones operati-
vas de la Ungass 2016. Las tensiones y amenazas del control de drogas sobre la paz y el
desarrollo pueden ser mitigadas en tanto prevalezca la vision del bienestar ciudadano y
el respeto de los derechos humanos, sosteniendo aun las acciones de la fuerza publica
para contrarrestar y contener la entrada de actores armados ilegales que lleguen a tomar
los vacios dejados por las FARC. Asi, las tensiones se convertirdn en oportunidades para
construir paz.

Todas estas tensiones tienen su reflejo claro en la manera como se mide el éxito
en temas de drogas, pues las métricas se concentran en acciones realizadas, mas no en
las transformaciones sociales que ocurren. El problema con los indicadores tradicionales
es doble: por una parte, miden el enfoque punitivo en términos de la criminalizacién a
los actores involucrados. Por otra, “los impactos negativos de la guerra contra las drogas
no han sido capturados por los indicadores tradicionales” (Muggah et al., 2015, p. §), de
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manera tal que las afectaciones en bienestar y derechos resultan ocultas, mientras que se
mide aquello que es mds evidente, como son las capturas o detenciones. Estos autores
proponen un conjunto de indicadores de 6 objetivos, 16 metas y 86 indicadores para
una politica de drogas progresiva, mediante la cual se pueda simultineamente medir su
impacto, y también detectar posibles efectos negativos (p. 5). En la practica, serd necesa-
rio reformar los indicadores para que se pueda, por ejemplo, visibilizar los efectos sobre
el bienestar socioecondémico de las personas involucradas en las drogas. En el caso del
Objetivo para “Proveer alternativas viables para la sustitucién de cultivos”, se incorporan
por ejemplo indicadores sobre “existencia de crédito seguro para productores pequefios;
incentivos para promover la interaccion entre grandes compradores y pequefios produc-
tores; subsidios para apoyar asociaciones de comerciantes” (p. 8). Al hablar de las trans-
formaciones econémicas de los ciudadanos, el Estado puede entonces dar cuenta del im-
pacto real del control de drogas, por oposicién a solo revelar las acciones para restringir
la oferta de las mismas.

La Ungass 2016: significado politico y relevancia para Colombia

Convocada en el 2012 mediante Resolucion 67/193 de la Asamblea General de
la ONU, en un proceso politico que fue liderado por los gobiernos de Colombia, México
y Guatemala, la Ungass 2016 constituye el hito sobre el cual se revelan las profundas con-
troversias acerca de cémo afrontar el problema mundial de drogas.

El proceso preparatorio y el resultado final revelaron que la narrativa de la gue-
rra contra las drogas estd mutando, y presentan las perspectivas de un rango mas amplio
de actores, disciplinas y debates. Ejemplo de ello son las numerosas contribuciones que
se recibieron de casi todas las agencias de la ONU, de varias agencias intergubernamen-
tales, y de alrededor de 60 organizaciones de la sociedad civil, representando voces de
cultivadores, consumidores, victimas de violencia asociada al tréfico, y poblaciones espe-
cificas, entre muchas otras (IDPC, 2016, p. 14).

La posicién del Gobierno de Colombia se centraba en promover el debate para
revisar las actuales politicas, con nuevos enfoques basados en evidencia cientifica y en el
reconocimiento del fracaso de la guerra contra las drogas. Para este fin, las propuestas de
Colombia ante la Ungass fueron: i) flexibilidad en la interpretacién y aplicacion de las
convenciones; ii) centrar a los seres humanos y sus derechos como eje fundamental; iii)
promover la salud y el bienestar; iv) garantizar el acceso y la disponibilidad de sustancias
fiscalizadas para fines médicos; v) adoptar medidas para enfrentar el impacto social del
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narcotréfico; vi) concentrar los esfuerzos estatales en la persecucién del crimen organiza-
doj; vii) abordar nuevos retos y desafios; y viii) reorientar la cooperacién internacional y
el sistema internacional de fiscalizacion (ODC, 2015).

Por su parte, el Reino Unido, representado en la posicién de la Unién Europea,
sostenia principios orientadores para generar un equilibrio entre medidas de reduccién
de oferta y demanda, lo cual refleja un apego a la visién tradicional de la politica de drogas,
aunque reconocia que el enfoque de salud publica, basado en la evidencia, y en consonan-
cia con los derechos humanos, debia estar en el centro. Parala Unién Europea, los tratados
internacionales debian seguir siendo el pilar del sistema internacional de control, dicien-
do ademis que los tratados en si mismos ya contenian suficiente flexibilidad, aun cuando
si consideraban que necesita haber mayor integracién con el trabajo de otras agencias de
la ONU, y alinear los esfuerzos con los de la Agenda 2030 (European Union, s. f.).

Aunque la Ungass 2016 no represent6 una gran revolucion para aquellos que
esperaban radicales declaraciones en contra de la prohibicidn, si puso en evidencia que
ya no hay consenso sobre una tnica respuesta frente al problema de las drogas, y que el
sistema internacional de control es permeable a las criticas y oposiciones, contrario a la
inercia que se habia experimentado en las ultimas décadas. Entre muchos de los debates
presentes, se hizo hincapié en la flexibilidad para la interpretacion e implementacién de
los tratados internacionales de drogas. En el contexto pos-Ungass, y con evidentes grietas
del sistema internacional de control, la dimensién local y nacional serd mas relevante,
pues es alli donde se estdn tomando decisiones distantes de la aplicacion tradicional de la
Convencidn, y se puede anticipar un movimiento hacia la experimentacion en materia de
control de drogas (Collins, 2016, p. 9).

Como reflejo del espiritu del momento, Werner Sipp, de la Junta Internacional
de Fiscalizacién de Estupefacientes (JIFE) en su discurso ante la Asamblea General fue
enfatico al decir que el control internacional de drogas no impuso nunca una “guerra con-
tra las drogas” y que las obligaciones de los tratados no imponen a los paises encarcelar a
personas por delitos menores tales como la posesion de drogas en pequenas cantidades
para uso personal (IDPC, 2016, p. 2).

El documento final, sin embargo, decepcioné a algunos. Su aprobacion sin cues-
tionamientos el primer dia de la plenaria generé incomodidades, asi como los silencios
del documento en temas cruciales como la referencia a los altos costos de la prohibicién
en vidas humanas, la carga desproporcionada en paises productores del sur global, la ne-
cesidad de incorporar la reduccién de danos para usuarios, y la condena al uso de la pena
de muerte. Asimismo, quedo6 pendiente la profundizacién de propuestas para reducir los
danos de la produccién y el transito de drogas, y para medir mejor el éxito de las politicas
(Garzén, 2016, p. 7).
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El movimiento prorreforma, tanto de paises como de la sociedad civil, logré al-
gunas victorias que compensan los silencios antes mencionados. El documento final hace
referencia alos ODS —que por demas tiene una vision de seguridad humana mas holistica
que la del &mbito de control de drogas—, a programas que son en esencia reduccion de
danos —terapia asistida con medicamentos, naloxona, y programas de inyeccion—, llama
aincorporar la perspectiva de género en las politicas, y habla del concepto de proporcio-
nalidad en las sanciones por primera vez (Garzén, 2016, p. 3).

Este énfasis en la agenda de desarrollo 2030 recuerda que el logro de los ODS
necesita de estrategias integrales y efectivas para atender a las poblaciones en condicion
de pobreza y vulnerabilidad. Por ejemplo, el Objetivo 1, “Poner fin a la pobreza en todas
sus formas y en todo el mundo”, aspira a reducir a la mitad la poblacién que vive en po-
breza, segtn definiciones nacionales, entre 2015 y 2030. Para el caso de Colombia, los

indices de pobreza son casi el doble en las zonas rurales. Para
2015, el 14,4 % de la poblacién en centros urbanos estaba en
situacion de pobreza multidimensional, mientras que para ese
mismo ano, el 40 % de la poblacion en centros poblados y en
zona rural estaba en situacién de pobreza (DANE, 2016, p. 3).
Para efectivamente alinear la agenda de drogas con la agenda
de desarrollo, el Estado colombiano debera cruzar la informa-
cién que recoge en su indice de pobreza multidimensional,
con la ya existente sobre la ubicacién de los cultivos ilicitos y
la situacion de las poblaciones que ahi viven, para comprender
mejor las condiciones de pobreza en las que se encuentran.

En general, la estructura misma del documento denota avances, en tanto expan-
de la tradicional mirada de los tres pilares —-reduccién de oferta, reduccion de la demanda
y cooperacion internacional- e incorpora aspectos adicionales como derechos humanos,
nuevos retos y desarrollo alternativo (IDPC, 2016, p. 3). En un sistema de control in-
ternacional que fue modelado y disenado bajo el esquema de los poderes coloniales del
siglo pasado, el reconocimiento de las problemiticas de paises productores es un paso
en la direccién correcta, y para Colombia, significa legitimidad de su experiencia en el
escenario global. Se enriqueci6 un debate que antes se reducia a visiones muy cortas so-
bre los problemas de produccion, trafico y consumo, como problemas en si mismos, sin
atender a las causas estructurales. En el marco de la Ungass se incluy6 una comprensién
sobre la situacién del productor que incluye las causas estructurales del cultivo de plantas

prohibidas.

En conclusién, la Ungass 2016 reafirmé que la guerra contra las drogas ha te-
nido impactos claramente diferenciados en paises consumidores y paises productores,
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haciendo evidente que la prohibicion no logré los objetivos que se propuso, y, en cambio,
hoy “las drogas ilicitas son mds baratas, mas accesibles y mds puras que nunca antes”
(Buxton, 2011b, p. 4).

Esta masa critica, producto del proceso de la Ungass 2016, necesita seguir
siendo fomentada a través de lecciones concretas para llegar al 2019 y la revision del
plan de accién con experiencias especificas de lo que se ha hecho en estos anos. Para
este efecto, se considera necesario que las autoridades de relaciones exteriores tengan
lineamientos claros sobre las prioridades de Colombia en la negociacion multilateral
(Garzén, 2016, p. 11).

Para la mayoria de los entrevistados, Ungass permiti6 concretar el descontento
y generar cierto nivel de consenso en torno al diagnéstico de lo que no funciona en po-
litica de drogas, pero también evidencié que no hay una agenda comun de lo que si se
deberia estar haciendo, ni tampoco hizo que el movimiento
de la sociedad civil asumiera la tarea de formular propuestas
especificas. El debate no ha conducido a tener propuestas
lo suficientemente claras, sélidas y bien construidas para sa-
ber cudl es la alternativa. Hay suficiente claridad y consenso
sobre lo que no se quiere hacer, pero pocas propuestas con-
cretas sobre lo que se deberia hacer. El riesgo de este vacio
propositivo es enorme, pues el problema de las drogas sigue
creciendo, con un potencial generador de violencia®y, ade-
mas, con el peligro de perder lo que se ha avanzado en los
ultimos anos.

Ademés, en opinién de Ricardo Vargas, del Transnational Institute (TNI), la
ngass no iba a ser el gran momento de cambio en politica de drogas, pues se sigue fun-
U b 1 to d b litica de d , fi
cionando con las convenciones como herramienta de control a las sustancias. Algunas
fronteras se van expandiendo, en especial en lo relacionado con el cannabis, pero el reto
pendiente es posicionar el debate sobre regulacion de la cocaina. Para ello, se corre el ries-
go de que el capital politico destinado a la regulacién del cannabis agote las posibilidades
de debate sobre otras sustancias con estigmas mds fuertes, y ello redunde en insistir en
la erradicacion de la mata de coca, sin dar mayor espacio a pensar en otras alternativas.

Por otro lado, las discusiones en Ungass evidenciaron que el principio de flexi-
bilidad puede ser aplicado en la interpretacion de las convenciones, para adaptarlas a las
necesidades y los contextos locales. Para Juan Carlos Garzoén, de la Fundacién Ideas para

6 En estas opiniones coincidieron Juan Carlos Garzén, Daniel Rico y Adriana Mejia.
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la Paz (FIP), esta es una oportunidad que debe ser aprovechada por Colombia para avan-
zar en experimentos de politica publica distintos a la prohibicidn, y en posicionar ciertos
debates en la opinién puiblica, como el de la regulacién total de la marihuana.

Adriana Mejfa, del Instituto de Ciencia Politica (ICP), ubica la discusion en el
rango de la politica anterior (aquella que se diagnosticé como equivocada) y la politica
deseada (aquella que atin no se clarifica en sus estrategias). Entre estos émbitos, hay as-
pectos que son en gran parte consensos establecidos, pero que sin embargo no muestran
avances en su implementacién. Un ejemplo es la perspectiva de salud publica en el abor-
daje de la prevencion del consumo y el tratamiento al consumo problemético. El Ministe-
rio de Salud fue un buen aliado en el proceso Ungass pero aun faltan acciones concretas,
con presupuestos asignados, planes de monitoreo y evaluacién, para concretar que se
mejore la calidad de vida de las personas que consumen drogas. Para este efecto, segiin
Adriana Mejia y Juan Diego Cely, Asesor de drea Projust de Unodc, es también necesario
involucrar a la Policia Nacional, y entrenarla para que esté en capacidad de diferenciar los
tipos de respuesta que el Estado debe dar a las personas consumidoras.

De manera similar, Adriana Mejia considera que la reduccion de severidad en
las penas para los eslabones mas débiles de la cadena no genera mayor disenso, y en ese
sentido se debe avanzar para diferenciar el tipo de sanciones. Sin embargo, pareciera que
si hay grandes disensos, y prueba de ello es el choque entre el fiscal General de la Nacién
y el Ministerio de Justicia, por motivo del proyecto de ley de tratamiento penal diferen-
cial para pequefios cultivadores y para mujeres. Para el fiscal, este tipo de medidas abre
la puerta para no sancionar a cualquier tipo de narcotraficante, y ademads insiste en que
hay que reforzar las sanciones contra este tipo de delitos. Estas discusiones revelan que
en Colombia tiene mucha fuerza el populismo punitivo, y las propuestas sobre alternati-
vas al encarcelamiento seran dificiles de justificar incluso dentro del Gobierno (El Tiem-
po, 2016). Sin embargo, estas propuestas hacen parte de disposiciones del Acuerdo de
Paz, que al reconocer la importancia de reenfocar el ejercicio de la accién penal hacia los
rangos medios y altos de las organizaciones criminales impone condiciones a las bene-
ficiarias y los beneficiarios. Las propuestas no apuntan a una descriminalizacion de las
conductas de cultivo y trifico, ademds, para las personas relacionadas con la siembra, el
cultivo y la recoleccion de hoja de coca se establecen obligaciones precisas para evitar la
resiembra o su futuro involucramiento en actividades ilegales, mientras en el caso de las
mujeres, las medidas de excarcelacion se ejerceran de manera condicionada para evitar el
incumplimiento de los requerimientos de las autoridades.

Hay otros temas en los cuales atn no hay consenso y tiene sentido seguir en
el debate sobre la mejor opcién posible. Los mecanismos de erradicacion de cultivos se
resaltan como uno de estos temas con amplios disensos.
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En términos de incidencia politica, en opinién de Adriana Mejia y Catalina
Nifo (Fescol), es necesario unir la agenda de reforma a la politica de drogas con agendas
mas amplias y mds actores. Por ejemplo, a nivel nacional se deberia incluir al PNUD, con
su mandato y presencia en materia de desarrollo regional, y en general sobre la agenda de
los ODS. Ello permitiria atar las reformas a procesos de mayor alcance, y que se pueden
sostener independientemente de que la reforma a la politica de drogas siga teniendo peso
como discurso politico. El gran reto —y esto es una coincidencia entre todos los entrevis-
tados— es llevar el discurso a la préctica, y lo que mds obstaculiza este ejercicio es que las
diferentes entidades del Estado colombiano a cargo operan bajo lineamientos y objetivos
diferentes, dificultando la aplicacién de una visién unificada sobre lo que se pretende
alcanzar con la politica de drogas. El reflejo en la practica son acciones parciales y disper-
sas, muchas de ellas buenas y en consonancia con las recomendaciones operativas de la
Ungass, pero sin maneras claras de medir el impacto.
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EL PROBLEMA DE LAS DROGAS ILICITAS
EN COLOMBIAY SUS POLITICAS

El problema de la industria de las drogas ilicitas en Colombia:
transformaciones y permanencias

Desde su aparicion, la economia asociada a las drogas ilicitas senté las bases
de una industria resiliente, que permanece y se adapta a los esfuerzos del Estado para
frenar su expansion. La tendencia de concentracién de los cultivos ilicitos en las regiones
tradicionalmente cocaleras, que expone el Informe del Sistema Integrado de Monitoreo
de Cultivos Ilicitos (Simci) de 2015 (Unodc, 2016, p. 11), confirma una serie de inca-
pacidades socioecondmicas que tienen los territorios para construir un transito de las
economias ilegales a los mercados articulados con la nacién.

El desarrollo de esta economia ilegal, y las respuestas que se disenaron para res-
ponder al problema, alimentaron una suerte de inercia institucional de la politica de dro-
gas, que a su vez generé otros problemas relacionados no solo con la fase de produccién,
sino con el trafico, la politica criminal del Estado y el consumo. Tras décadas de esfuerzos
para erradicar cultivos y eliminar el narcotréfico de la sociedad colombiana, el presidente
Santos afirmé que la guerra contra las drogas no se estd ganando y debemos pensar en
medidas mds inteligentes, lo que debe motivar a la institucionalidad a intentar respuestas
mas humanas y efectivas para los problemas de las drogas y de sus industrias.

El examen de las politicas de drogas en Colombia y de la oportunidad que trae
el proceso de paz, indica que el pais se beneficiaria al incorporar una perspectiva de re-
duccién de dafios para lo que concierne a la produccion y comercializacion, como estra-
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tegia para mitigar la violencia asociada al mercado ilicito, y esto debe incorporar la no
criminalizacion de los cultivadores que no se hayan involucrado en actividades violentas,
y el fortalecimiento de la presencia institucional en zonas marginadas del pais (Uprimny,
Guzmdn y Parra, 2012, pp. 13y 14).

Permanencia y resiliencia: produccion de coca

Para entender la problemética de los cultivos de coca, hay que situar la trayectoria histori-
ca de su insercién en economias rurales de ciertas zonas del pais, en particular, fronteras
de colonizacidn, entre finales de los afios setenta e inicios de los ochenta. En estos afios,
las FARC inician también su participacion en la economia ilicita, primero con impuestos
a las familias cultivadoras, provision de seguridad en vuelos nacionales e internacionales,
hasta que en los anos noventa transitaron a la participacion directa en el cultivo y proce-
samiento de la pasta base (Felbab-Brown, 2010, p. 79). Sumado al Plan Estratégico de la
Séptima Conferencia, estas transformaciones del conflicto y las economias ilegales die-
ron cabida a la expansién de los cultivos, asi como a la expansién de la guerra (Chaparro
y Cruz, s.f.)

La insercion de esta economia en los territorios no derivé necesariamente en
mejorias en el bienestar de las poblaciones que ahi residen. En general, la economia de
sustancias ilicitas deja pocos ganadores, incluso considerando que es un producto coti-
zado en mercados internacionales. Esto se debe a que muchas de las ganancias derivadas
de esta economia no se reinvierten en los territorios de donde provienen, sumado a la
distorsién financiera que los flujos ilicitos generan. Segun Felbab-Brown (2010, p. 11), es
caracteristico de las economias ilegales que sus recursos sean usados para consumos im-
productivos que no se reinvierten en economias que incentiven el desarrollo local, pues
los pobladores locales no cuentan con estimulos para trabajar en las escasas opciones
licitas disponibles en los territorios.

Tras décadas de esfuerzos, apoyados por las iniciativas antinarcéticos enmarca-
das en el Plan Colombia, el problema de los cultivos de coca persiste. Segun la informa-
cion recolectada por el Simci, en el 2015 los departamentos mds afectados por cultivos
de coca son Narifio (31 %), Putumayo (21 %), Norte de Santander (12 %), Cauca (9 %)
y Caquetd (8 %). Asi, en cinco departamentos del pais se concentra el 81 % de la totalidad
de los cultivos del pais (Unodc y Gobierno de Colombia, 2016, p. 17). A nivel global, se-
gun el Informe Mundial de Drogas de 2016, el 56 % de todas las incautaciones de cocaina
de Suramérica son de Colombia, asi como un tercio de las incautaciones globales. Por
su parte, el 90 % de la cocaina que se incauta en Estados Unidos proviene de Colombia
(Unodc, 2016, p. 37) (figura S).

La figura S muestra la trayectoria de las hectareas cultivadas con coca en el pais.
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Figura S. Hectdreas cultivadas de arbusto de coca en Colombia 2001-2015

100.000 98.899

Ne)
o)
[«
%
x

86.331 85.750

80.348 80.953
80.000 77.870

68.028 69.132

61.812 63.765

60.000

47.788 48.189

40.000

20.000

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014  201S

FUENTE: UNODC, 2016.

En términos de la violencia causada por las politicas de drogas en Colombia,
Mejia y Restrepo estiman que alrededor del 25 % de la tasa de homicidios en Colombia se
explica por el “éxito” de los mercados de cocaina, y porla aplicacién de la guerra contra las
drogas. En un escenario hipotético, si el tamafo de los mercados no hubiera aumentado
tanto, Colombia hubiera tenido una cifra de 27 homicidios por cada 100.000 personas en

2008, mientras que la tasa real fue de 37 por 100.000 habitantes (Csete et al., 2016, p. 9).

El pais se ha concentrado en dos politicas para reducir la produccién de dro-
gas: la erradicacion (con sus diversos mecanismos), y el desarrollo alternativo (con sus
diversos modelos).” Ademds, el sistema internacional de control de drogas impone que
los Estados incorporen medidas para hacer que el cultivo de cualquiera de las tres plantas
—amapola, coca o cannabis— sea sancionado con algun tipo de privacién de la libertad

7 Cabe anotar que segun los Conpes 3218 y 3669, el desarrollo alternativo constituye también un
mecanismo de erradicacion de cultivos ilicitos. Para efectos analiticos, en este informe se separan los dos
mecanismos, pues constituyen una relacion distinta entre ciudadanos y Estado.
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(Convencién Unica de 1961, art. 36). Todos los esfuerzos que los paises productores
hacen para criminalizar la produccién y erradicar y sustituir por otros productos licitos,
tiene enormes costos, y como resalta Julia Buxton, poca discusion se ha dado sobre como
los paises del Sur Global debieran ser compensados por las pérdidas de implementar las
convenciones de control de drogas (Buxton, 2016, p. 3).

En la escena multilateral se ha debatido sobre el concepto de desarrollo alter-
nativo desde los afios noventa. Un primer borrador de lineamientos sobre desarrollo
alternativo incorporaba tres principios que en Colombia los expertos han considerado
fundamentales para el éxito o fracaso de estas iniciativas: i) adecuada gradualidad, pues
las alternativas viables deben estar al alcance de las personas antes de empezar a reducir
los cultivos; ii) no condicionar la asistencia econdmica a la erradicacién previa de culti-
vos; v iii) respetar que el desarrollo alternativo no
sea un complemento a las medidas de seguridad
y aplicaciéon de la ley, sino como parte de planes
nacionales de desarrollo centrados en las personas
(Youngers, 2012). Pero las negociaciones finales
perdieron este contenido inicial, y solo dejaron el
componente uno, asignando la responsabilidad a
la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito (Unodc) y la Commission on Narcotic
Drugs (CND), sin participacién alguna de agen-
cias especializadas como el PNUD o la Organiza-
cién de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura (FAO) (Buxton, 2016, pp. 5-6).

En el caso de Colombia, las estrategias de erradicacion han representado pér-
didas materiales e inmateriales y han erosionado la confianza de las comunidades hacia
el Estado. Esto ha sido destacado por varios investigadores, y manifestado por los po-
bladores, que reclaman una presencia estatal que reivindique, en las palabras de Maria
Clemencia Ramirez, el derecho a los derechos (2005, p. 19). El quiebre de la confianza
entre ciudadanos y Estado tiene ademas un impacto directo en la cultura politica. En este
sentido, se concluye que en comparacién con quienes viven en zonas libres de cultivos
ilicitos, los ciudadanos que habitan en territorios cocaleros participan menos en proce-
sos electorales y registran niveles significativamente mas bajos de confianza en el Estado,
particularmente en la policia (Garcia, 2011, p. 380).

Sin embargo, la participacién politica de la poblacion en estos territorios es di-
versa, pues las acciones comunitarias que reclaman la presencia del Estado han generado
unas identidades que se reafirman en esas zonas. Muchos reclamos campesinos, como el
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“Mandato nacional de los cultivadores de coca, amapola y marihuana’, firmado en julio
de 2015, pretenden superar esa visiéon equivoca de la colonizacién apoyada en la coca. A
pesar de que se ha afirmado que las dindmicas del poblamiento de los territorios donde
se consolidé la economia cocalera se deben a la accidn racional de las poblaciones por
aislarse de la represion estatal a los cultivos de uso ilicito, las causas estructurales de la co-
lonizacién en regiones desconectadas como la costa pacifica colombiana y el piedemonte
andinoamazdnico estdn relacionadas con las violencias que ha padecido el campesinado
colombiano que, en el proceso de acumulacién de tierras en la zona andina sufri6 el des-
plazamiento en grandes proporciones hacia tierras cada vez mas aisladas y baldias, de
manera que la no resolucién de los conflictos agrarios fue una de las principales causas
de los cultivos ilicitos (Uribe, 2011, p. 139), ademas de la implementacién de politicas
econdmicas que debilitaron el sector agrario de la economia (Ortiz, 2003, p. 146).

Por su parte, la inversion en fumigacion aérea en el pais ha sido enorme, pero
la evidencia muestra que es una medida poco costo-eficiente. Segtin Daniel Mejia, para
eliminar una sola hectdrea de cultivos de coca se necesita fumigar 30 hectareas, lo cual
tiene un costo de US$80.000 por hectérea eliminada (Csete et al., 2016, p. 34). De esta
informacion es posible concluir que la fumigacién aérea es incapaz de reducir la oferta de
cocaina.

Incluso las politicas que se presentan como menos represivas, como la erradica-
cién manual voluntaria, acompaniada de programas de desarrollo alternativo, tienen sus
complicaciones. En particular, alarma conocer que solo el 32 % del territorio nacional ha
sido intervenido con este tipo de programas y la capacidad del Estado para dar respuesta
a las necesidades de muchos territorios es atn insuficiente (Unodc y Gobierno de Co-
lombia, 2016, p. 14). El andlisis de Carlos Zorro sobre la trayectoria del desarrollo alter-
nativo en Colombia muestra las fases, los retos y las transformaciones de este enfoque de
intervencién (2011, pp. 94-101).

Segun Zorro, en los anos iniciales, la sustitucién de cultivos era el enfoque
principal, y los proyectos fracasaban en su mayoria por no incorporar de manera holis-
tica las necesidades de desarrollo social. La insatisfaccién de las comunidades con estos
proyectos, sumado a las fumigaciones que se llevaron a cabo en los afios noventa, hizo
que los posibles receptores de estas intervenciones empezaran a resistir los programas de
desarrollo alternativo. Posteriormente, algunas experiencias incorporaron mecanismos
formales y acuerdos entre el Gobierno y las comunidades. En la década del 2000 se le ha
apuntado a implementar proyectos que sean productivos en términos de rendimientos
financieros. La conclusién del autor es que los programas de desarrollo alternativo han
contado con muy pocos éxitos en el largo plazo (2011, p. 106).
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Estos anos de implementacion de desarrollo alternativo le dejan muchas leccio-
nes al pais y a la cooperacién internacional sobre lo que se necesita para hacer sostenibles
estos proyectos. También para garantizar la efectiva transicién de una economia ilicita a
una licita. Es imperativo que esto sea parte de un proceso mas amplio de desarrollo en las
regiones, y para ese efecto, se hace necesario cambiar la manera como se mide el éxito en
politica de drogas sobre reduccién de la oferta, asi como aceptar el principio de gradua-
lidad, reconociendo que las transformaciones requieren tiempos mds largos que los de
un ciclo de proyecto. En la manera usual, se ha medido a través de hectareas erradicadas,
hectareas fumigadas, y familias beneficiarias. Pero estas mediciones son fallas estratégi-
cas, pues lo que se requiere para una transicion real estard dicho por las transformaciones
socioeconémicas de los beneficiarios. Habria entonces que medir el progreso de indica-
dores sociales que hablen sobre el impacto de la inversidn social en los territorios afecta-
dos por cultivos ilicitos (Zorro, 2011, p. 109).

Una investigacion desarrollada en Dejusticia, ain sin publicar, da cuenta del
diferenciado impacto de la presencia de cultivos de coca en el desarrollo socioeconémico
municipal. En ese estudio se categorizaron los municipios segun el nivel de densidad de
cultivos, y se contrastaron con una serie de indicadores de bienestar y pobreza. Al com-
parar los indicadores de necesidades bésicas insatisfechas (NBI), el indice de pobreza
multidimensional (IPM) y el indice de desarrollo humano (IDH), aquellos municipios
categorizados con muy alta, alta y media presencia de cultivo de coca tienen una brecha
muy amplia con respecto a los que no tienen coca. Los autores concluyen que la pobla-
cién que vive en municipios con cultivos ilicitos sufre una doble discriminacién, derivada
de la precariedad de vida en los municipios rurales y de la marginacién producto de vivir
en municipios con alta presencia de cultivos ilicitos. Lo anterior demuestra que las con-
diciones de vida de las personas en los municipios con mayor produccién de hoja de coca
no han mejorado a pesar del cultivo. Las reflexiones sobre la resiliencia de las economias
ilicitas, asi como sobre la situacion general de marginalidad en la que subsisten estas co-
munidades, debe conducir a replantear de manera global las estrategias para abordar la
produccién de drogas e incorporar las preocupaciones de estos territorios sobre acceso a
servicios basicos, asi como a una presencia institucional efectiva y permanente (Chapa-
rroy Cruz, s.f.).
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Transformaciones: el consumo de drogas en Colombia

En la actualidad Colombia no es solo un pais productor de drogas, sino que
paulatinamente se transforma en un pais consumidor. Segtin la Encuesta Nacional de
Consumo de 2013, en Colombia 484.000 personas reportan consumo problematico de
drogas ilicitas, de un universo de 839.000 usuarios, lo que significa el 57 %. Por su parte,
hay alrededor de ocho millones de consumidores de alcohol, con un 37,4 % que se repor-
tan como usuarios probleméticos (Unodc y Gobierno de Colombia, 2014, pp. 14y 15).
Hay también un aumento de la prevalencia del consumo de sustancias ilicitas: mientras
que en 2008 el 8,8 % de la poblacién reporta haber consumido en algin punto de su vida,
para el 2013 ese porcentaje era del 12,2 %. De manera similar, el uso en el curso del afio
previo se reportaba en 2,6 % para el 2008, mientras que para el 2013 esa proporcion era
del 3,6 % (2014, pp. 15-18).

Las principales ciudades donde se ha detectado el aumento de consumo de
heroina, con sus problemas de salud asociados, son: Bogotd, Cali, Medellin, Pereira,
Armenia, Ctcuta y Santander de Quilichao, con un estimado de 15.000 personas que
se inyectan drogas en el pais. Esto ha llevado al Ministerio de Justicia y del Derecho
indicar que el pais se encuentra ante una emergencia de salud publica, por los riesgos
asociados a este consumo, como la prevalencia de enfermedades como VIH, hepatitis
B y hepatitis C (Ministerio de Justicia y ODC, 2015, pp. 12 y 13) Asi, la demanda por
servicios de tratamiento al consumo de heroina ha aumentado en un 247 % en los tlti-
mos 10 afos (p. 54).

Estudios demuestran que los usuarios de drogas tienen una percepcion nega-
tiva de los servicios de salud, y ello impacta directamente en la posibilidad de acercar-
se a buscar tratamiento. Indican que son tratados con estigma y discriminacién, lo que
constituye una barrera de acceso al tratamiento, y ademads confian poco en los modelos
de atencién, puesto que la mayoria se centran unicamente en la abstinencia del uso de
drogas (Ministerio de Justiciay ODC, 2015, p. 12).

En 2012 fue aprobada la Ley 1566, que tuvo como objetivo “garantizar la aten-
cién integral a personas que consumen sustancias psicoactivas”. Esta ley ya contemplaba
muchas de las recomendaciones de la primera seccion del documento de la Ungass 2016.
Laimplementacion de esta ley es una ventana de oportunidad de cooperacién con el Rei-
no Unido y, en particular, con Public Health England, pues como se verd mas adelante,
cuentan con amplia trayectoria y experticia en la materia.

LaLey 1566 reconoce que el abuso yla adiccion a estas sustancias debe aborda-
se como un problema de salud publica. También declaré la necesidad de que estos desor-
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denes se consideren como una enfermedad que requiere una atencién dentro del sistema
de salud y de las Politicas Publicas Nacionales en Salud Mental y para la Reduccién del
Consumo de Sustancias Psicoactivas, encabezadas por el Ministerio de Salud. De acuer-
do con esta norma, toda persona que sufra trastornos o patologia derivada del consumo
de sustancias psicoactivas licitas o ilicitas tiene derecho a recibir tratamiento a cargo de
las entidades que pertenecen al Sistema de Seguridad Social en Salud.

También se impuso como obligacion a las entidades que presten servicios de
salud garantizar un acceso integral a los procedimientos y tratamientos. Esta red de ser-
vicios incluye las modalidades de atencién por el Ministerio de Salud, como servicios
especializados en adolescentes y unidades de salud mental. Otro aspecto por resaltar es
que, de acuerdo con el articulo 4 de la mencionada ley, y en concordancia con el articulo
49 de la Constitucion Politica, las instituciones tienen que contar con el consentimiento
informado por parte de la persona acerca del “tipo de tratamiento ofrecido por la insti-
tucién, incluyendo los riesgos y beneficios de este tipo de atencién, las alternativas de
otros tratamientos, la eficacia del tratamiento ofrecido, la duracion del tratamiento, las
restricciones establecidas durante el proceso de atencion”. El Ministerio de Salud atn no
ha reglamentado la disposicion sobre el consentimiento informado de pacientes antes de
recibir cualquier servicio de salud relacionado con esta ley.

El articulo S establece que los Centros de Atencién a la Drogadiccién (CAD),
los servicios de farmacodependencia y las demads entidades de este sistema de atencion
seran vigiladas por la Superintendencia Nacional de Salud. El Gobierno reconoce que ha
experimentado dificultades para que los CAD “se adhieran a la aplicacion de los estan-
dares de habilitacién” (ODC, 2016, p. 53). Ello pone de relieve la necesidad de generar
lineamientos y procesos para estos centros, considerando ademds que el Acuerdo de Paz
incorpora a los centros basados en la fe - iglesias y grupos confesionales - como prestado-
res de tratamiento.

Por otra parte, recientemente fue aprobado el nuevo Cédigo Nacional de Poli-
ciay Convivencia (Ley 1801 de 2016).® Alli las disposiciones que se refieren a las sustan-
cias psicoactivas prohibidas se dirigen a evitar el consumo y porte en espacios publicos o
abiertos al publico. La normatividad aprobada tiene varios aspectos problemdticos que,
en la prictica, tienen el potencial de poner en posicion de vulnerabilidad a los usuarios de

8 La Corte Constitucional, en Comunicado de prensa de 20 de abril, informé la decision de la
sentencia C-223 de 2017, en la que declar6 inexequibles varios articulos del Codigo Nacional de Policia y
Convivencia bajo el argumento de que las regulaciones que se hagan al derecho de reunion pacifica deben
emitirse a través de leyes estatutarias. Disponible en: http://www.corteconstitucional.gov.co/comunicados
No. %2021 %20comunicado %2020 %20de %20abril %20de %202017.pdf.
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drogas, ya que facilita el uso de la discrecionalidad de los agentes de policia en el registro
personal y en la imposicién de sanciones que podrian interpretarse desproporcionadas
respecto de las faltas cometidas.’

Elarticulo 59 numeral 9 dela Ley 1566 declara como comportamiento contrario
ala convivencia y riesgoso para la vida de las personas que asisten a actividades que involu-
cran aglomeraciones de publico no complejas el porte y consumo, e incluso estar bajo los
efectos de las sustancias. El codigo no es claro en establecer criterios para entender cudndo
una actividad involucra una aglomeracién de publico no compleja. Sin embargo, las auto-
ridades de policia tienen la posibilidad de prohibir el ingreso de las personas que cometan
estas conductas a los espacios indicados para la actividad, la imposicion de la obligacion de
participar en programas comunitarios o actividades pedagodgicas de convivencia o la remi-
si6n de las personas a centros de atencion a la drogadiccion referidos en la mencionada ley.

En el articulo 140, que trata sobre los comportamien-

tos contrarios al cuidado y la integridad del espacio publico y

que, por tanto, no deben efectuarse, hay dos numerales que se

refieren a las sustancias psicoactivas. El numeral 7 establece que

esta prohibido consumir bebidas alcohdlicas y sustancias prohi-

bidas en estadios, centros deportivos, parques, hospitales, cen-

tros de salud y, en general, en el espacio publico. La sancién que

puede imponer la autoridad de policia es una multa de 8 salarios

minimos legales mensuales vigentes, destruccion de la sustan-

cia, participar en programas comunitarios o actividades pedago-

gicas de convivencia o la remisién de las personas a centros de

atencion ala drogadiccion referidos enla Ley 1566 de 2012, que

por demas atin no existen. La norma no establece criterios para que los agentes de policia
apliquen una u otra sancién, dejando la decision a su discrecionalidad.

De otro lado, el numeral 8 prohibe portar sustancias en espacio publico, impo-
niendo como sancién aplicable su destruccién y una multa de 8 salarios minimos. Esta
disposicion podria vulnerar el derecho a la autonomia y a la libertad personal pues esta-
blece un limite desproporcionado, y una elevada sancién monetaria al porte de sustan-
cias. También podria hacer a los usuarios objeto de estigmatizacién y persecucion admi-
nistrativa por parte de las autoridades de policia.

9 El paragrafo del articulo 180 del Codigo Nacional de Policia y Convivencia permite conmutar
las multas tipo 1 (4 salarios minimos) y tipo 2 (8 salarios minimos) a cambio de “solicitar a la autoridad de
policia que se conmute la multa por la participacion en programa comunitario o actividad pedagogica de
convivencia”, habilitando a las autoridades municipales a reglamentar la materia.
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El numeral 4 del articulo 159, que regula el procedimiento de registro perso-
nal,' establece que los agentes de la Policia Nacional pueden registrar a las personas y a
los bienes que posee cuando se trate de establecer que no llevan drogas o sustancias pro-
hibidas. A su vez, el articulo 164 autoriza la aprehensién material transitoria (conocida
comtnmente como incautacién) de bienes cuya “tenencia, venta, oferta, suministro, dis-
tribucidn, transporte, almacenamiento, importacién, exportacion, porte, conservacion,
elaboracién o utilizacién, constituya comportamiento contrario a la convivencia y a la
ley”. Aqui surge el problema juridico de si las cantidades de sustancias psicoactivas que
se encuentran dentro de la dosis permitida por el Estatuto Nacional de Estupefacientes
podrian ser objeto de incautacién, incluso de decomiso regulado en el articulo 179.

En general, los cambios normativos, sumados
a los compromisos del Acuerdo de Paz y de la Ungass
2016, apuntan hacia transformar la manera como el Esta-
do se relaciona con los usuarios de drogas. Sin embargo,
disposiciones como las del Cédigo de Policia se pueden
convertir en obsticulos para este fin, pues perpettan el
uso de la fuerza como mecanismo para disuadir el con-
sumo. En esta materia y como se verd mas adelante, el
Reino Unido avanza en mejorar las relaciones entre po-
licia y ciudadanos, con medidas como las de los cannabis
warnings.

Transformaciones: las consecuencias de la politica criminal sobre drogas

La politica de drogas en Colombia ha estado supeditada a la politica de seguri-
dad, generando distorsiones en la racionalidad del uso del derecho penal para enfrentar
el problema de la produccion, el tréfico y el consumo de drogas.

Las estrategias de seguridad priorizadas para mostrar resultados son la captu-
ra y privacion de la libertad a traficantes de drogas. Al respecto, cabe resaltar las cifras
actuales de encarcelamiento por delitos de drogas en Colombia. Un estudio realizado
por el Colectivo de Estudios de Drogas y Derecho (CEDD), en proceso de publicacién,
revela el uso excesivo del derecho penal para afrontar el fenémeno del narcotréifico en

10 La Corte Constitucional en sentencia C-789 de 2006, definio6 el “registro personal” como aquel
que realizan los agentes de policia en desarrollo de sus funciones preventivas, que “consiste simplemente en
una exploracion superficial de la persona, que como tal no compromete constataciones intimas, y lo que lleve
sobre si, en su indumentaria o en otros aditamentos, con el fin, entre otros objetivos licitos, de prevenir (no de
investigar) la comision de comportamientos que puedan llegar a generar alteraciones contra la seguridad de la
comunidad”.
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Colombia, arrojando un importante incremento de la poblacién carcelaria que comete
delitos de drogas. A diciembre del ano 2000 habia 8.428 personas privadas de la liber-
tad en establecimientos carcelarios, mientras que para el mismo mes del aino 2015 habia
24.374, 1o que significa un incremento del 289,2 % en ese periodo. En el ano 2000, 12 de
cada 100 personas privadas de la libertad lo estaban por cometer delitos de drogas, cifra
que aument6 en el 2015 cuando 20 de cada 100 personas presas habian cometido delitos
relacionados con sustancias ilicitas (CEDD, s.f,, p. S5).

Al analizar las cifras por sexo se tiene que la proporcién de los hombres encar-
celados por drogas pas6 de 10 a 18 por cada 100 hombres entre el afio 2000 y el 2015, al
tiempo que la proporcién de mujeres pasé de 40 a 46 por cada 100. De igual forma, mien-
tras que el 11 % de las personas condenadas en las carceles en 2000 lo estaban por delitos
de drogas, ese porcentaje ascendid a 22 % para 2015; lo propio ocurrié con los sindicados
por delitos de drogas que pasaron de representar el 14 al 16,7 % de la poblacion en prision
preventiva (Uprimny, Chaparro, Cruz, 2017, p. 24).

Al respecto, en 2013 la Corte Constitucional, mediante sentencia T-388, decla-
16 el Estado de cosas inconstitucional en el sistema penitenciario y carcelario, y reiterd
en 2015, mediante la sentencia T-762, que las afectaciones a los derechos de las personas
privadas de la libertad atn no habian sido resueltas por el Estado colombiano, y senald
que “el aumento exagerado del hacinamiento se deriva de una politica criminal reactiva,
populista, poco reflexiva, volétil e incoherente, entre otras” (Comisién de Seguimiento
dela Sociedad Civil, 2017, p. 2). En este escenario se creala Comisién de Seguimiento de
la Sociedad Civil,"' que diagnostica que para 2016 no se habia evidenciado ningtin avance
respecto al hacinamiento carcelario, y que inclusive en algunos casos este habia aumenta-
do. El Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec), segtin sus propias cifras, esta
en capacidad de albergar 78.120 presos, pero “la cifra de personas privadas de la libertad
era 120.914, lo que arrojaba un promedio total de indice de hacinamiento del 54,8 %, evi-
dencidndose un crecimiento con relacién al afio 2015, que fue del 53,9%” (p. 4).

Las afectaciones alos derechos de las personas privadas de la libertad son diver-
sas y graves. En cuanto al derecho ala salud, el desorden y el cambio administrativo en los
prestadores del servicio ha hecho que en muchas cérceles no haya disponibilidad ni de
médicos, ni de medicamentos. La crisis no es menor, pues reporta la Comisiéon que una

11 La Comision esta conformada por: el Corporacion Humanas, Colombia Diversa, el Equipo Juridico
Pueblos, la Universidad del Sinu, el Centro de Investigacion en Politica Criminal de la Universidad Externado
de Colombia, la Fundacion Comité de Solidaridad con los Presos Politicos, el Semillero Interuniversitario de
Abolicionismo Penal (Universidad de Antioquia y Universidad Autonoma Latinoamericana), y el Centro de
Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia).
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persona falleci6 en Cticuta, y dos personas en Bogotd por cuenta de estas fallas en la aten-
cién a problemas de salud (Comisién de Seguimiento de la Sociedad Civil, 2017, p. 7).
Pero no es solo por situacion de enfermedad o accidente que a los reclusos les es violado
su derecho ala salud. Se reporta ademads que las fallas en infraestructura de algunas carce-
les, como es la falta de agua potable y los problemas de alimentacién, estan afectando el
derecho a la salud de esta poblacién (pp.8y9).

La situacién carcelaria es un claro ejemplo de los problemas secundarios de
las drogas. No son entonces las sustancias en si mismas las que causan la crisis que hoy
atraviesa Colombia, sino las politicas que se han disefiado para sancionar el consumo, la
produccion y el trifico, y en particular la estructura de incentivos que genera una mayor
persecucion a delitos menores de drogas, que a delitos de gran escala como son el lavado
de activos y otros delitos financieros. Para mitigar los efectos de la prohibicion es necesa-
rio transitar hacia un uso racional del derecho penal, como serd expuesto en la secciéon de
oportunidades de cooperacion.

Las drogas y la paz: oportunidades y desafios

Acuerdo de Paz: “Solucion al problema de las drogas ilicitas”

El cuarto acuerdo de La Habana, “Solucién al problema de las drogas ilicitas”,
tiene tres ejes de accion enfocados en la produccidn, el trafico y el consumo de sustancias
ilicitas. Hay disposiciones adicionales sobre politica de drogas contempladas en el punto
3 sobre “Fin del conflicto”. En este punto se hace referencia a los principios orientadores,
entre los que se encuentra “Asegurar el monopolio de los tributos por la Hacienda Publi-
ca’, enfocado en la lucha contra el crimen organizado, incluido el narcotrafico, y el lavado
de activos con recursos de ahi derivados (Acuerdo Final, p. 71).

El “Acuerdo sobre las victimas del conflicto” también incorpora medidas para
garantizar que los actores involucrados en delitos de drogas reconozcan y asuman su
responsabilidad sobre su participacién en el narcotréfico, y la relacién del mismo con
el conflicto armado, en el marco de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticion (Acuerdo Final, 2016, p. 123). En relacién con los crite-
rios para establecer la conexidad del narcotrafico con el delito politico se considera que
se evaluard caso por caso en la Jurisdiccion Especial para la Paz, tomando como base la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia en la materia.

Para abordar la dimensién de produccion, el acuerdo crea el Programa Nacional
Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS), como parte de las estrategias
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emprendidas en el marco de la reforma rural integral (RRI), y estard anidado en la Presiden-
cia de la Republica. Sus principios de operacion incluyen la construccién participativa con
comunidades, el enfoque diferencial ajustado al contexto territorial, y la voluntariedad de
la sustitucién. Se privilegiard la participacién de las comunidades en el disefio, implemen-
tacion y evaluacion de los programas. En el Acuerdo original firmado el 26 de septiembre,
la fumigacién no habia quedado explicitamente excluida de las posibles estrategias, pero
se insistia que en todos los casos se privilegiara la erradicacién manual. Como se vera mds
adelante, este punto fue modificado en la renegociacién (Acuerdo Final, 206, pp. 102-108).

Se priorizaran los territorios que estin dentro de la RRI, con consideracién de
la densidad de cultivos de uso ilicito y la poblacién que ahi reside, y las zonas de parques
nacionales naturales. Con el fin de proveer seguridad juridica a los campesinos cultivadores,
el acuerdo incorpora ademds tratamiento penal diferenciado, en los siguientes términos:

[ ... ] el Gobierno se compromete a tramitar los ajustes normativos ne-
cesarios que permitan renunciar de manera transitoria al ejercicio de la accién
penal o proceder con la extincion de la sancion penal contra los pequeios agricul-
tores y agricultoras que estén o hayan estado vinculados con el cultivo de cultivos
de uso ilicito cuando, dentro del término de 1 afio, contados a partir de la entrada
en vigencia de la nueva norma, manifiesten formalmente ante las autoridades
competentes, su decisién de renunciar a cultivar o mantener los cultivos de uso
ilicito (Acuerdo Final, 2016, p. 108)."?

Adicionalmente, el punto 6.1.9 del Acuerdo dispone medidas de tratamiento
penal diferenciado para mujeres que hayan estado involucradas en delitos no violentos
de drogas, y que cumplan criterios de vulnerabilidad socioeconémica y de no estar invo-
lucradas en el crimen organizado.

Para abordar el consumo, el acuerdo dispone la creacion del Programa Nacional
de Intervencién Integral frente al Consumo de Drogas Ilicitas, basado en los principios
de salud publica, derechos humanos, y enfoque diferencial y de género.

En materia de narcotréfico y actividades ilicitas conexas, el Acuerdo dispone la
creacion de un grupo de personas expertas conformado por delegados nacionales e inter-
nacionales, y también la elaboraciéon de un mapeo de la cadena de valor del narcotrafico,
su funcionamiento y su impacto en la vida nacional. Esta comision también desarrollara
una propuesta de un estatuto de prevencién y lucha contra las finanzas ilicitas.

12 Al momento de elaboracion de este informe no se conoce el proyecto de ley que aplique esta
normativa en el marco de la implementacion del proceso de paz.
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Se dispone ademds de la conformacién de grupos interinstitucionales, como
parte de una estrategia nacional para comprender las dindmicas locales, regionales, nacio-
nales y transnacionales de la criminalidad organizada, asociada al narcotréfico y al lavado
de activos.

El Acuerdo Final fue sometido a refrendacion de la ciudadania colombiana el
2 de octubre. En dicho plebiscito gané el “No” con el 50,2 % de los votos, mientras que
el “Si” recibié el 49,7 % de los votos. Dicha situacién llevo al Gobierno a renegociar el
Acuerdo con las FARC, para incorporar, en la medida de lo posible, los reparos y las pro-
puestas de los voceros del “No”.

El 12 de noviembre se anunci6é que un nuevo Acuerdo habia sido alcanzado
por las partes, y aunque las variaciones que incorpora en materia de politica de drogas
no cambian los fundamentos del Acuerdo, revelan la voluntad politica del Gobierno y las
FARC de ceder en algunos temas que podrian representar retrocesos en el panorama de
las politicas de drogas. Los cambios gruesos fueron:

« Amplia el compromiso de las FARC para entregar informacion. Este acuerdo hace
explicita la responsabilidad de las FARC de comparecer ante la Jurisdiccién
Especial para la Paz (JEP) y entregar informacion detallada y exhaustiva que
permita atribuir responsabilidades sobre cualquier conducta relativa ala cadena
de cultivos de uso ilicito.

« Amplia el lenguaje sobre los beneficiarios del acuerdo. Dispone que la concertaciony
participacion no incluird solamente a las personas involucradas directamente en
los cultivos ilicitos, sino a cualquier habitante de esas comunidades. Esta modifi-
cacién reconoce que en los territorios que se deben priorizar coexisten personas
que participan del negocio de las drogas, pero que no son todos, y que se debe
comprender la transformacion territorial con una inclusién amplia de actores.

« Restringe las condiciones de los programas de desarrollo alternativo. Define que
como parte de los acuerdos con comunidades parala implementacién del PNIS,
“no es aceptable la coexistencia entre ser beneficiario de un programa de susti-
tucién y la vinculacién a economias relacionadas con cultivos de uso ilicito”. En
otra parte del Acuerdo, condiciona también para los procesos de formalizacién
de la propiedad rural que los predios estén libres de cultivos de uso ilicito.

« El nuevo acuerdo no excluye la posibilidad de la aspersién. Si bien la define como
ultimo recurso, la incluye como una de las posibilidades de erradicacién. El
acuerdo anterior no excluia la posibilidad de aspersion, pero tampoco la men-
cionaba explicitamente.
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« Precisiones sobre el tratamiento penal diferencial. Lo define como medida transi-
toria por un afo, con posibilidad de ser revocado en caso de reincidencia. El
ajuste normativo deberd disponer del mecanismo para identificar a las personas
agricultoras de cultivos de uso ilicito, y poner ahi en marcha el PNIS.

« Involucra a las iglesias como actores en el abordaje del consumo de drogas. El nuevo
acuerdo dispone que la oferta de servicios para rehabilitacion estara integrada
por un grupo amplio de actores, incluyendo las iglesias.

Los cambios en el acuerdo, en particular en lo que respecta a las condiciones
para los cultivadores, son preocupantes, pues reflejan que la politica de drogas en Co-
lombia es vulnerable de ser usada para satisfacer los intereses de sectores de la oposicion,
que consideran que las respuestas punitivas son mas idoneas. Las condiciones ahora im-
puestas para la implementacion del PNIS restringen las posibilidades de gradualidad en

los procesos de erradicacion y sustitucion, y proveen tiempos
muy cortos para procesos que, como se ha mencionado, son de
lento desarrollo.

En enero de 2017 el Gobierno y las FARC anunciaron
el inicio del PNIS, con la meta de erradicar 50.000 hectéreas
de coca mediante acuerdos con las comunidades, definiendo las
condiciones y los beneficios para quienes se acojan al Plan." Al
programa deberan estar integrados los recolectores, amedieros
y cultivadores, por lo que también se deberia aplicar el trata-
miento penal diferenciado cuando se trate del delito de con-
servacion y financiacién de plantaciones. Sin embargo, se debe
aclarar que a pesar de que el acuerdo dej6 por fuera del pro-

grama a quienes procesan la hoja de coca para producir pasta base, la realidad territorial
indica que seria un error permitir que esta poblacién que procesa la hoja quede por fuera
de los beneficios del PNIS.

Retos y oportunidades de la implementacion del Acuerdo de Paz

Sibien este Acuerdo no tendré la capacidad de solucionar los problemas asocia-
dos a las drogas, permitira limitar sus impactos negativos, en tanto las FARC abandonan
su relacién con esta economia ilicita, y ademds inician un proceso de cooperacién con
el Estado para la informacién sobre los cultivos y rutas bajo su control. Pero estos posi-
bles beneficios tienen los riesgos inherentes asociados al prohibicionismo, pues en tanto

13 Ver “Listo el plan para sustitucion voluntaria de cultivos de uso ilicito” http://www.posconflicto.
gov.co/sala-prensa/noticias/2017/Paginas/20170127-Listo-el-plan-para-sustitucion-voluntaria-de-cultivos-
de-uso-ilicito.aspx
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siga existiendo la demanda de un mercado ilegal, seguird existiendo la oferta de drogas
(Uprimny, Guzmén y Parra, 2012, pp. 7y 8).

Estas medidas representan retos para la construccion de paz territorial; en par-
ticular, el periodo inmediatamente posterior a la firma de los acuerdos es de crucial im-
portancia para recabar legitimidad hacia el proceso de paz. Para este efecto, la Fundacién
Paz y Reconciliacién se refiere a las “victorias tempranas para la paz”, que generen la per-
cepcién de que algo ha cambiado positivamente. Segtin Avila y Castro (2016, p. 9), hay
seis problemadticas centrales que deben ser abordadas por un plan de choque que garan-
tice victorias tempranas:

- Infraestructura bésica: servicios de acueducto, alcantarillado, electricidad, etc.
- Infraestructura vial para facilitar la transicion a la economia licita.

- Administracién de justicia y seguridad.

- Sustitucién econdmica para las economias ilegales.

- Infraestructura para las necesidades basicas insatisfechas (salud, educacién,
proteccién social)

- Seguridad para comunidades y excombatientes.

Si bien no todas estas problemdticas estin relacionadas con la economia de las
drogas, las experiencias del pasado muestran que, si no se atienden efectivamente las ne-
cesidades de desarrollo social, justicia, seguridad e infraestructura para los pobladores de
las zonas con cultivos ilicitos, las probabilidades de éxito son mucho menores, y el 57 %
de los municipios mds vulnerables en el posacuerdo son municipios con presencia de
cultivos ilicitos.

La economia del narcotrdfico y, particularmente, los dos primeros esla-
bones de la cadena, es decir el cultivo de la hoja de coca y el procesamiento de la
pasta base de coca, tienen una coincidencia alta con la presencia de las guerrillas,
particularmente de las FARC. Del total de municipios donde estdn presentes los
grupos guerrilleros (doscientos ochenta y uno), hay cultivos de coca en ciento se-
senta y dos (Avila y Castro, 2016, p. 10).
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Es de recordar que parte del capital politico con el que cuentan actores arma-
dos se puede comprender con el modelo desarrollado por Felbab-Brown, segun el cual
el apoyo politico y militar que recibird un grupo armado de la economia ilicita esta me-
diado por cuatro condiciones: i) estado general de la economia, ii) caracteristicas de la
economia ilicita, iii) presencia o ausencia de traficantes agresivos, y iv) la respuesta del
Gobierno a la economia ilicita (2010, p. 14).

La economia de la coca y la co-
caina, siendo intensiva en mano de obra,
con presencia de traficantes para quienes
las FARC cumplian el rol de mediacién de
conflictos, y con respuestas represivas por
parte del Gobierno nacional, permitieron a
esta guerrilla no solo ganancias monetarias
para expandir su capacidad militar, sino tam-
bién libertad de accién para operar en dichos
territorios, con el apoyo con redes de infor-
mantes locales de aquellos a quienes les pro-
tegia el sustento (2010, p.14).

Las economias ilicitas, como la de
la coca, permite a los actores armados com-
portarse como proto-Estados. Al respecto, Felbab-Brown compara la provision de servi-
cios en zonas cocaleras entre la presencia de las FARC y las AUC. En el caso de las AUC,
los grupos armados cumplian el rol de “cuidar el negocio” para los narcos, pero sin “cor-
tejar a la poblacién” (2010, p. 18). Por su parte, en los territorios donde hacian presencia
las FARC, ellos prestaban una serie de servicios de proteccion, mediacion y regulacion
para la poblacién local (p. 19). Esta perspectiva pone en relieve la necesidad de proveer
este tipo de servicios en zonas cocaleras, pues no sera suficiente con proveer medidas de
erradicacion y sustitucion de cultivos ilicitos para llenar los vacios de poder que dejan las
FARC.

El control y combate a las economias ilegales en el posacuerdo esta atravesado
por evitar o mitigar la violencia derivada de los enfrentamientos por controlar el vacio de
poder una vez no estén las FARC, proteger la vida de los excombatientes que adelanten
labores de erradicacion de cultivos, y evitar el reclutamiento de excombatientes a otras
bandas criminales (Avila y Castro, 2015, p. 14).

El escenario del posacuerdo es fragil en términos de seguridad en las regiones
con presencia de grupos armados ilegales. Una posible ventaja derivada de la configura-
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cion de la estructura de las FARC para la desmovilizacién es que el Secretariado y toda
la jerarquia tienen suficiente control sobre sus subordinados (Gutiérrez, 2004), de tal
manera que la cohesion interna del grupo los protegera de alguna manera de transitar
hacia redes criminales existentes.

Pero el vacio tras la eventual desmovilizacién de las FARC presenta amenazas
latentes como son la toma de control de rutas internacionales del narcotréfico por gran-
des carteles mexicanos, con interés de controlar desde el cultivo, pasando por la transfor-
macién y comercializacién, tomando ademds en cuenta la posible aplicacion de técnicas
del terror ya conocidas de los carteles mexicanos (Uprimny, Guzmaén y Parra, p. 9). Para
abordar estos peligros, serd necesario entonces promover que se reconozca el fracaso del
prohibicionismo como manera de enfrentar el problema de las drogas, y complementar
ese reconocimiento con una mejora en la efectividad de las politicas que se implementan
dentro de la prohibicion.

La presencia de cultivos de coca, segtin un estudio de la FIP, se considera como
uno de los factores de riesgo para la construccion de paz, junto con la presencia de otras
economias ilegales (mineria), rutas de narcotrafico, disidencias y presencia de otros acto-
res armados ilegales. Hay siete puntos de transicion (PTN) y diecinueve zonas veredales
de transicién (ZVTN), para un total de 26 zonas de agrupamiento para la desmoviliza-
cion de las FARC, de las cuales solo hay seis puntos que no tienen cultivos de coca. Estas
excepciones estdn en dos veredas de Tolima, una de Antioquia, una del Cesar, una del
Cauca y una de La Guajira (Alvarez y Pardo, 2017, p. 7).

Es entonces relevante resaltar que hay veinte zonas de concentracién donde hay
coca, lo que constituye no solo un riesgo para la implementacion de los Acuerdos, sino
también un reto para que la institucionalidad colombiana tenga una respuesta integral
para estos territorios, que debe consistir en respuestas rapidas en seguridad, asi como
intervenciones a mediano y largo plazo para la erradicacion y transicion hacia economias

legales. (Chaparroy Cruz, s.f.).

Para los campesinos de coca y los productores de pasta base, habrd un vacio de
control social en la intermediacién con los compradores de estos productos. Esta inter-
mediacién y sus conflictos derivados, a la fecha controlados por las FARC, pueden ser
fuente de conflictos sociales. Si bien el acuerdo apunta ala erradicacién, es apenas realista
reconocer que habra un periodo de transicion para los campesinos, en el que la economia
ilegal subsiste en tanto la alternativa licita da rendimientos suficientes, aun cuando en
algunos lugares ya hayan iniciado procesos de sustitucion previos a la firma del Acuerdo
de Paz. Es por esto que los nuicleos centrales de las victorias de la paz no se deben centrar
unicamente en la erradicacion, sino en el contexto en el que esta sucede.
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En otras palabras, enfocar la politica de desarrollo social en bienes sociales que
permitan a los pobladores considerar viable el transito a la economia legal, asi como en
paralelo se combate el flujo y transporte de las economias ilegales que subsistan.

Por ultimo, el desmantelamiento del vinculo entre conflicto armado y narco-
tréfico es un reto del posacuerdo sobre el cual existe poca claridad. La participacion de
las FARC en el narcotréfico tiene ain muchas oscuridades, en
particular en lo referente a dénde estin los recursos que han
derivado de ahi. El dltimo reporte oficial de la Unidad de In-
formacién y Anélisis Financiero (UIAF) data de 2003, y para
ese momento se calculaba que los ingresos de la guerrilla eran
de 600 millones de ddlares, de los cuales el 35 % provenian de
narcotrafico, el 30 % de secuestro y extorsion, el 20 % de la mi-
nerfailegal, y el 15 % restante de la economia legal, como dona-
ciones y otros (La Silla Vacia, 2012). Por otra parte, se estima
que entre el 50 y 70 % de los recursos de las FARC provienen
delinvolucramiento con la produccién y el trafico de sustancias
ilicitas (Pécaut, 2008, p. 28).

En términos institucionales, segin Daniel Rico, la creacién de la Direccion para
la Sustitucion de Cultivos Ilicitos, y sus funciones en el marco del posconflicto para la
sustitucion de cultivos ilicitos, genera dudas y cuestionamientos, por varios motivos:
i) se incurre en duplicidad de funciones con otras entidades del Gobierno nacional; ii)
no existe aun presupuesto asignado, ni equipo; iii) resulta dificil que una agencia de tal
composicion esté en capacidad de llegar a los municipios y replicar modelos como el que
se esta piloteando en Bricefio, Antioquia.

Para Eduardo Diaz, director de Sustitucion de Cultivos Ilicitos, uno de los ries-
gos es reducir la intervencién a la mera erradicacion. Una de las grandes oportunidades
es la cooperacion entre autoridades de Gobierno de los érdenes nacional, departamental
y municipal. El factor que el entrevistado considera definitivo es la titulacién de predios
rurales, y que el pais pueda superar el miedo politico que ha tenido frente al tema agrario.

Enlo que respecta al desarrollo rural, el acuerdo de paz debe optar por enfocar-
se en el desarrollo en su sentido més amplio, atendiendo a las siguientes necesidades: i)
titulacién sobre la tierra; ii) garantizar condiciones de seguridad; iii) garantizar vias de
comunicacion, lo que en esencia consiste aplicar el Acuerdo de La Habana sobre RRI.
Con este tipo de medidas se atenderia de manera integral a los pobladores de estos te-
rritorios para generar efectos transformadores, a fin de fomentar la seguridad y el bien-
estar de las familias con la seguridad juridica sobre sus predios, para cerciorarse de que
se extingan, paulatinamente, las presiones de actores armados ilegales, y para facilitar el
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comercio de la produccion agropecuaria hacia centros de mercado, reduciendo los altos
costos de transporte que deben pagar hoy los campesinos.

Segun Guillermo Garcia de Unodc, el Acuerdo permitird entrar a muchas zo-
nas ‘rojas” a las cuales el Estado nunca ha podido entrar, dado que son zonas de actual
control de las FARC, y el reto es hacer presencia de la manera mds rapida posible para
mostrar resultados y generar control sobre los territorios. El gran riesgo para la paz -y de
esto son conscientes también las FARC- es que los cultivos ilicitos pasen a ser contro-
lados por otro actor armado, y las FARC, convertidas en movimiento politico, sean los
primeros perseguidos.

Para Ricardo Vargas, en materia de reduccion de cultivos ilicitos y modalidades
para medir el éxito, el acuerdo trae mas de lo mismo, con unas ligeras modificaciones que
disponen, por ejemplo, la no persecucion penal a cultivadores, y la fumigacion como ulti-
mo recurso. Pero en el fondo, el acuerdo impone la mismaldgica de lo que ya se ha hecho:
erradicar y sustituir, con el nimero de hectareas como
indicador de éxito o fracaso de la politica. El conteni-
do del acuerdo no es lo problematico, sino los silencios
de este sobre temas fundamentales para los territorios,
como son el modelo econémico y la participacion en las
decisiones sobre ello. Segun el entrevistado, la insisten-
cia en estrategias ya implementadas y sin impacto posi-
tivo tangible hace que sea dificil pensar en un escenario
sin coca, al menos en el corto o mediano plazo. Habria
que elevar el lugar de diagnéstico en el que se ubica el
problema de las drogas, para enlazarlo con agendas mas
amplias de industrias extractivas, y desarrollo regional y
rural.

En opinién de Catalina Nifio, se debe aceptar y asumir la gradualidad como
principio de la implementacion del acuerdo. Cabe aclarar que las modificaciones recien-
tes al acuerdo restringen las posibilidades de gradualidad en la erradicacion. Pero poli-
ticamente, hay que aceptar que seguirdn existiendo cultivos por algin tiempo, en tanto
las comunidades se convencen de que el Estado ha llegado, que no se va a ir, y que hay
garantias suficientes en el mediano y largo plazo para salir del negocio de la coca, y que en
general, se estard transitando a un escenario de garantia de derechos para los ciudadanos
de estos territorios.

El acuerdo sobre drogas tiene silencios sobre el modelo empresarial del desa-
rrollo rural. Para Adriana Mejia, el éxito de los programas de desarrollo alternativo de-
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pende del encadenamiento con el sector privado y empresarial, que ha sido un gran au-
sente en pasadas iniciativas, y por ello la erradicacion de los cultivos dura solo el ciclo
del proyecto. También deberia hacerse un analisis mds profundo del monitoreo y la eva-
luacion de la implementacién de los recursos, de manera que las falencias en este campo
no generen un incentivo equivocado para una politica ptblica de desarrollo alternativo.
En este sentido, se debe modificar el modelo de incentivos bajo el cual los operadores de
la cooperacidn internacional dan alcance a estas estrategias, pues como operan hoy, las
mismas personas que disefian, implementan y ejecutan son las que después evaluan la
gestion. Adicionalmente, hay que impulsar dentro de estos incentivos el encadenamiento
con el sector privado y empresarial.

En consideracién de Hernando Zuleta, del Centro de Estudios sobre Seguridad
y Drogas (Cesed), el acuerdo tiene algunos vacios en lo que respecta a los usos medicina-
les, industriales y alimenticios de los cultivos ilicitos, pero se reconoce que este silencio
opera porque el acuerdo no era el escenario para hablar de toda la politica de drogas, y
que ademas el acuerdo insiste en unaldgica de lucha contra el narcotréfico, que es incom-
patible con ese otro tipo de discusiones. Es, sin embargo, un dmbito de reforma que hay
que seguir considerando para el largo plazo. Por su parte, Eduardo Diaz considera que la
discusion sobre usos licitos de estas plantas es riesgosa, pues estd generando falsas expec-
tativas e ilusiones en las comunidades.

El problema de la desarticulacion institucional es mencionado por casi todos
los entrevistados, sobre todo en lo concerniente a los esfuerzos de erradicacion y susti-
tucién. Hay diversos actores involucrados, que ademads se traslapan: la Agencia de Reno-
vacion del Territorio, la Direccion para la Sustitucion de Cultivos Ilicitos de la Alta Con-
sejeria para el Posconflicto, Derechos Humanos y Seguridad, el Ministerio de Justicia, el
Ministerio de Defensa y la Direccién Antinarcéticos de la Policia Nacional (Diran).

Por su parte, la obligacién que impone el Acuerdo para que las FARC entreguen
informacidn sobre los bienes y dineros del narcotrafico es un buen ajuste para mejorar la
lucha contra el crimen organizado, pero es de recordar que muchas de estas cosas depen-
den de la cooperacion con otros paises y su voluntad politica.

Enlo que atane ala seguridad, Adriana Mejia considera que la implementacién
del acuerdo de paz debe ser la oportunidad para dar garantias de seguridad y poder entrar
a territorios donde no se habia entrado antes. La fuerza publica debe ser mas juiciosa en
seguir el rastro a los cargamentos que por algtin tiempo seguirdn saliendo de los territo-
rios, ejercer labores de monitoreo y vigilancia, y con este conocimiento ampliado, definir
una estrategia de seguridad ciudadana.
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LECCIONES APRENDIDAS

Los esfuerzos de recientes gobiernos colombianos en la escena multilateral de
insistir en el fracaso de la guerra contra las drogas y, por otra parte, posicionar la agenda
del desarrollo sostenible, aun carecen de aterrizaje efectivo para los ciudadanos. La poli-
tica de drogas en Colombia, analizada ala luz de los estandares de politica publica, carece
de lineamientos que orienten la accién y articulen las funciones de los diversos actores
involucrados.

Muchos de los entrevistados coincidieron en afirmar que no existe una poli-
tica de Estado en cuanto a las drogas.'* La posicion desde la cual se aborda el problema
depende del presidente de turno, y ello es problematico, tanto en el contenido de las po-
liticas, como en la continuidad que pueden tener las mismas. Sumado a esto, segin Juan
Carlos Garzon, es claro que persisten las tensiones entre los sectores defensa, justicia y
salud. El proceso de paz y su implementacion serd una manera de medirle el pulso a es-
tas tensiones: si el pulso lo gana la preocupacién por la inseguridad y la falta de control
territorial, el sector defensa se impondrd, pero si el pulso lo gana la transformacién de los
territorios y la atencion a las vulnerabilidades territoriales, el pulso lo ganaran las agencias
de desarrollo.

Es ahi donde reside el reto del equilibrio, pues es fundamental mantener vi-
gentes los dos aspectos, dado que no se pueden obviar las necesidades de consolidar una
seguridad en los territorios, ni tampoco las necesidades de intervenir los territorios con
agendas de desarrollo. La politica de drogas debe responder al hecho de que las amenazas
a la seguridad no desaparecerdn con el proceso de paz, y que ademas el desarrollo por si

14 Catalina Nino, Juan Carlos Garzon, Daniel Rico.
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solo no lo resolvera todo. Esta es la transicion actual de la politica de drogas en Colombia,
y se debe resolver mediante politicas publicas que atiendan cada problema desde cada
agencia especializada, con presupuestos asignados que no compitan entre si. Todo ello
llama de nuevo a la necesidad de una mejor articulacién entre las acciones de cada con-
traparte institucional.

Estrategias de erradicacion de cultivos ilicitos

A continuacién se detallan una serie de lecciones aprendidas -y otras por
aprender— en materia de politica de drogas.

Las estrategias de erradicacion son uno de los aspectos mds controversiales
pues la vision de los expertos es diversa: hay algunos que condenan las aspersiones aé-
reas, mientras que algunos consideran que no es la peor de las opciones. En ese sentido,
Daniel Rico (2016) considera que “la estrategia de erradicacién manual es la mas inhu-
mana, costosa e ineficiente que ha utilizado Estado alguno en la lucha contra las drogas”.
Se conoce que desde 2005, cuando se inicid la erradicaciéon manual, han muerto 240
personas, y han sido heridas aproximadamente 1.000 personas.

La ausencia de propuestas especificas, provenientes en particular de los secto-
res que han criticado las pasadas politicas de drogas, ha degenerado en que las decisiones
tomadas hayan sido peores que las estrategias previas. La suspension de las fumigaciones
aéreas, que ya eran nocivas, sin un plan B claro, llev a considerar que la tnica politica
deberia ser la erradicacién manual, con los altos costos en vidas y afectacion a las perso-
nas, y sin resultados efectivos en materia de disminucién de cultivos (Rico, 2016)." La
aspersion terrestre aumenta el riesgo para la persona que erradica, tanto por los riesgos de
seguridad (minas antipersonal, enfrentamientos de orden ptiblico), como por el aumento
en la exposicion a la sustancia.

Asi, tras la suspension del Programa de Erradicacion de Cultivos Ilicitos con
el Herbicida Glifosato (Pecig) en 2015, el Consejo Nacional de Estupefacientes (CNE)
aprob¢ la Resolucion 009 del 29 de junio de 2016, que autorizé la ejecucion del Progra-
ma de Erradicacién de Cultivos Ilicitos mediante Aspersion Terrestre (Pecat), que con-

15 Para un relato sobre las experiencias de los erradicadores civiles, ver “La vida tragica de los
campesinos que el Gobierno usa como erradicadores de cultivos ilicitos”. https://www.vice.com/es mx
article/erradicadores-cultivos-ilicitos-victimas-guerra-contra-drogas
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siste en una intervencion en zonas focalizadas por la Diran. Estos procesos piloto se estin
llevando a cabo en diez municipios del departamento del Chocé (Novita, San José del
Palmar, Medio Baud¢, Bajo Baudd, Alto Baudo, Istmina, Sipi, Rio Iré, Medio San Juan'y
Condoto) y Tumaco en Narifio. Dicha resolucién también autoriza la fumigacién terres-
tre en todo el pais, bajo la condicién de que se obtenga previamente una modificacion al
Plan de Manejo Ambiental en las zonas que sean focalizadas por la Diran.'

La fluctuacion en los datos sobre cultivos se suma a numerosas estrategias que
usan los campesinos para escapar a la deteccion via satelital, asi como las maniobras para
evitar la erradicacion de sus cultivos, incluida la combinacién con cultivos licitos, y con
cultivos mas altos (Mejia y Posada, 2007, p. 20; Csete et.al,, 2016, p. 34). En este senti-
do, la Resolucién 1054 de 2003 sobre el Programa de Erradicacion de Cultivos Ilicitos
mediante aspersion aérea con Glifosato (Pecig) reconoce estas dindmicas y sugiere que
los protocolos de erradicacién pueden ser flexibilizados en contra de las comunidades en
caso de que se identifiquen situaciones de esta indole."”

En cuanto al monitoreo y la evaluacion de estas estrategias, uno de los grandes
errores es medir la politica segin hectareas erradicadas. En ello coinciden los expertos, e
insisten en la necesidad de complementar este indicador con otros que puedan mostrar
un rango més amplio de aspectos sobre la situacion de las personas en estos territorios. El
error de medir por hectdreas es que no dice nada sobre el impacto de las politicas imple-
mentadas en cada territorio, ni sobre los impactos negativos de la erradicacion.

Como consecuencia de la erradicacién forzada, los territorios han sido afec-
tados por el efecto globo, o de desplazamiento, puesto que siempre habra actores que
muevan el negocio de la coca a otros territorios, sobre todo cuando se ha recurrido a la
coercién para erradicar. Otra consecuencia ha sido la dispersion de los cultivos ilicitos
en Colombia, y su alta movilidad, que es un reto para la erradicacion de los mismos. Para
Guillermo Garcia de Unodc, se debe entonces focalizar y disefiar cada modelo segtin
cada territorio, pues es equivocado aplicar una sola férmula para todo el pais.

16 Ver Resolucion 009 del CNE en https://www.redjurista.com/Documents/resolucion 9 de 2016
consejo_nacional de estupefacientes.aspx#/viewer
17 “... evidenciando asi mismo, la existencia de estrategias que emplean los cultivadores ilicitos

para evitar la aspersion de areas sembradas con coca. Entre ellas se destaca la asociacion de cultivos licitos
con ilicitos, la siembra fraccionada de cultivos ilicitos, el tendido de alambres entre arboles para buscar el
volcamiento de la aeronave de fumigacion cuando desciende y la presencia en los lotes de vegetacion arborea
aislada de considerable altura, con el propdsito de dificultar la maniobrabilidad de las aeronaves que realizan
la aspersion, siendo estas dos ultimas situaciones, eventos que ponen en peligro la vida de los pilotos y
que obligan en algunos casos a modificar los parametros de operacion del programa”. Ministerio de Justicia
y del Derecho, Resolucion 1054 de 2003, p. 3. Disponible en: https://www.minjusticia.gov.co/Portals/0
PECIG/5.%20Normatividad/PMA/4. %20Resoluci %C3 %B3n %201054 %20de %202003 %20MMA.pdf
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En la erradicacion se han ensayado distintos modelos de gradualidad. El mode-
lo de erradicacion previa exige que se erradique 60 dias antes, y funciona para dar garan-
tias a ambas partes, pero el problema es que deja muchos territorios sin ser atendidos. El
modelo de erradicacién posterior da més seguridad al campesino, porque puede mante-
ner los cultivos casi como una caja menor, pero el problema radica en que no hay claridad
en lalinea de tiempo, en los hitos que se deben cumplir en la erradicacién y el momento
en el que se da por terminado el proyecto. Por su parte, la gradualidad en la erradica-
cién implica riesgos, pues se requiere de mucha confianza entre las partes, y ademas los
campesinos siguen estando en contacto y expuestos a la intimidacién de las mafias. La
gradualidad impone un escenario en el que coexisten la legalidad y la ilegalidad. Exigir
que no haya coca en los territorios para implementar el desarrollo alternativo ha sido una
limitante para mejorar las estrategias, pero no es este el tnico factor explicativo, sino la
larga trayectoria de incumplimiento, segtin Guillermo Garcia, tanto del Gobierno como
de los campesinos.

Estrategias de sustitucion y desarrollo alternativo

De entrada se debe insistir en que con o sin Acuerdo de Paz, el pais debe es-
forzarse en resolver la pobreza rural, pues de otra manera no serd viable el desmante-
lamiento de la economia ilicita. Por otra parte, se debe tener presente que el desarrollo
alternativo, como concepto, es altamente cuestionado, puesto que se basa en varios su-
puestos equivocados sobre como transformar territorios desde un pais que funciona con
un centralismo muy arraigado, y ademds no toma en cuenta el poder de los actores y las
motivaciones en el contexto de los territorios donde se cultiva y procesa la hoja de coca.

El supuesto del desarrollo alternativo mencionado por muchos, que se consi-
dera equivocado, es la obsesion con la planta. Se presume que todos los problemas de
ciertos territorios son resultado de la “mata que mata’, sin reconocer el hecho de que la
presencia de la coca es el efecto y la consecuencia de los profundos problemas de estos te-
rritorios, mas no la raiz estructural de los problemas. Al respecto, Julia Buxton explica que
la falla de muchos de estos programas es la incapacidad de comprender la pobreza mul-
tidimensional —que se vive como deficiencias de ciudadania en el acceso a servicios del
Estado como tierra, infraestructura, mercados y crédito— que enfrentan las personas que
deciden cultivar estas plantas (2016, p. 7). Esta fijacion en la planta impide que se consi-
dere el espectro mas amplio de como debiera funcionar el desarrollo, de las discusiones
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sobre el modelo econémico, y de la participacion de los pobladores en las decisiones
sobre cémo quieren sus proyectos de vida.'® La opinién de Eduardo Diaz es similar, pues
dice que la obsesién en la mata que mata es equivocada, y que ademds mientras no se ata-
quen y desarticulen las redes del narcotréfico, la erradicacién y sustitucion son inviables.

El otro supuesto equivocado del desarrollo alternativo, es que considera que
estas pequenas intervenciones, representadas en proyectos productivos, van a tener el
potencial transformador de cambiar los cultivos de coca por otra actividad.' En general,
el desarrollo alternativo muchas veces desconoce o ignora que lo que muchos territo-
rios del pais necesitan es desarrollo, no alternativo, sino sencillamente desarrollo. Esa di-

mension de la politica publica, ademds, no puede
seguir siendo responsabilidad tnica de las agen-
cias del Estado que se ocupan del problema de las
drogas, pues ello perpetua la division y la manera
de intervenir los territorios. Para efectivamen-
te intervenir las regiones mds atrasadas del pais,
deben llegar entonces las agencias de desarrollo
agrario y rural, con otro amplio espectro de bienes
publicos, y no solamente las agencias encargadas
del problema de las drogas. En palabras de Daniel
Rico, “el pais necesita politica de desarrollo rural
con o sin coca” (2016).

Una de las experiencias mas documen-
tadas en el pais es la de los programas de conso-
lidacién territorial, que tuvieron cierto éxito con

el Plan de Consolidacién Integral de la Macarena (PCIM). Daniel Rico resalta, sin em-
bargo, que no cumplieron una tarea que habria sido fundamental, y es la de fortalecer a
las instituciones del orden local, lo que representa un reto en la implementacién de un
acuerdo de paz con unas debilitadas contrapartes institucionales al nivel municipal. Los
resultados positivos deben ser comprendidos en el contexto de la securitizacién de dicho
proceso, llevada a cabo en el marco del Plan Patriota. Una vez la estrategia eliminé el
componente militar, tuvo mucho menos éxito, pues a falta de condiciones de seguridad,
las iniciativas de desarrollo alternativo se implementaban en territorios sin coca. El gasto
de esos afnos ha sido enorme e ineficiente, con un 92 % de los recursos destinados a mu-
nicipios donde no habia cultivos por eliminar.

18 Ricardo Vargas, Transnational Institute (TNI).
19 Daniel Rico, Fundacion Ideas para la Paz (FIP).
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Para Hernando Zuleta del Cesed, es claro que los procesos de sustitucion de
cultivos deben comprender la titulacion de tierras a fin de garantizar el acceso a créditos
y otras garantias econdmicas y sociales. Para ello, el rol de la Agencia Nacional de Tierras
(ANT) es fundamental. La no expansién de los cultivos a paises como Ecuador es reflejo
de la potencia que ejerce una seguridad rural y agraria, y en Colombia se evidencia una
vez més al constatar que la coca persiste ahi donde no hay Estado.”

“Formalizar para sustituir” es una experiencia piloto entre Unodc y la ANT
que se estd adelantando en Putumayo, Cauca, Narifio y Antioquia, y revela la necesidad
de intervenir con la garantia que da la titulacion al campesinado y al Estado, dado que
hoy el 80% de los beneficiarios de desarrollo alternativo no tienen claridad sobre sus
derechos de propiedad. La titulacion de tierras es beneficiosa por todos los lados, genera
impuestos, seguridad, capacidad de inversion y arraigo. Adicional a la entrega de titulos
de tierras, se debe enfocar en invertir en capacidades técnicas para trabajar en esas tierras
y en infraestructura que haga viable la economia campesina.

Los procesos de desarrollo alternativo solo han entrado al 32 % del territorio, es
decir que el 68 % de zonas con cultivos ilicitos no han recibido presencia alguna de este
tipo de estrategias, por dificultades de seguridad. Pero se resalta que un error es la pree-
minencia de una visién contrainsurgente y militar frente a esos territorios, perpetuando
su marginalizacion. En tltimas, los programas de desarrollo alternativo se fueron para los
lugares donde no habia o casi no habia coca, y si bien se reportan algunos éxitos, estos son
para la industria particular que se intenta insertar ahi (cacaotero, cauchero, caficultor, pal-
micultor), pero casi éxito nulo para las personas que dependen de los cultivos ilicitos.”!

Esta tendencia no es solo colombiana, sino global, por la manera como operan
las estrategias de este tipo, que priorizan poblaciones de fécil acceso, que no son depen-
dientes del cultivo ilicito para su sustento, y con probabilidad de transitar hacia econo-
mias licitas dadas las condiciones favorables de base como propiedad de la tierra. Ello
permite a las agencias especializadas, a los paises donantes y a los gobiernos mostrar re-
sultados rapidos y ligera reduccién de cultivos, pero en el largo plazo, no es sostenible y
ademds perpetda el aislamiento de los ciudadanos més vulnerables (Buxton, 2016, p. 11).

Esto lo reconoce Guillermo Garcia de Unodc, sin embargo, explica que los ries-
gos de seguridad por razén del conflicto se suman a los riesgos que implica paralos pobla-
dores reunirse, a la falta de garantias en materia de titulacién de predios para poder mon-
tar un modelo productivo, y por ello el desarrollo alternativo exigia ciertas condiciones.

20 Guillermo Garcia, Unodc.
21 Eduardo Diaz, Direccion para la Sustitucion de Cultivos licitos.
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Estrategias de seguridad y de lucha contra el crimen organizado

En el marco del discurso de reforma a la politica de drogas se ha insistido en
enfocar los esfuerzos de las politicas de seguridad y criminal en los eslabones fuertes de la
cadena, es decir en quienes se lucran en alta escala del narcotrafico. Sin embargo, y como
se menciond, la politica criminal en Colombia ha sido reactiva, dada al populismo puni-
tivo, lo que se refleja en las cifras que revelan que persiste la usual tendencia de arrestar y
condenar a personas por delitos de porte o consumo, mientras hay pocas intervenciones
contra el crimen organizado. Por ejemplo, en informacién obtenida por los investigado-
res de Dejusticia via derecho de peticién al Instituto Penitenciario y Carcelario (INPEC),
se encontr6 que el nimero de personas privadas de la libertad por el delito de lavado de
activos es minimo, siendo apenas el 0,1 % del total de las personas en los centros peniten-
ciarios del pais. Por su parte, el delito de tréfico, fabricacién o porte de estupefacientes
comprende en casi todos los anos el 13% de la poblacién carcelaria.’? En la figura 6 se
presentan las cifras desagregadas por afio, anotando que corresponden al total de perso-
nas sindicadas o condenadas por los delitos en referencia.

Figura 6. Personas privadas de la libertad 2011-2014

25.258
23.004 23.141
19.534
188 235 234 244
2011 2012 2013 2014
. Lavado de activos

Trafico, fabricacion o porte de estupefacientes
FUENTE: elaboracion propia con datos del INPEC
22 Cabe aclarar que la informacion del Inpec arroja cifras por tipo penal, y en este sentido no es

posible diferenciar del total de personas privadas de la libertad, cuantas lo estan por cual tipo de conducta
dentro del tipo penal del articulo 376.
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En la lucha contra el crimen organizado, segin Catalina Nino de Fescol, hay
que trabajar en dos frentes: por un lado, disminuir la violencia asociada a la crimina-
lidad, y, por otro, en visibilizar y contrarrestrar los vinculos que ese tiene con élites
politicas. Segun Esteban Arias de la Unodc, se hace el trabajo de identificacién de or-
ganizaciones criminales, pero falta identificar las rentas, los bienes y mecanismos de
lavado de activos de dichas organizaciones. En ultimas, la identificacion de las bandas
no constituye en una accion desarticuladora, asi que falta mayor gestion en seguir los
flujos del dinero.

Falta, ademads, la integracion de tres componentes fundamentales en la inves-
tigacion: persecucion penal, identificacién de lavado de activos y labores de extincion
de dominio. El crimen organizado funciona de manera mas articulada que el Estado, y
mientras tanto en la Fiscalia hay poca articulacion entre la investigacion de estos delitos y
las decisiones y la administracion sobre los mismos.

Para Juan Carlos Garzon, de la FIP, las estrategias para mejorar la seguridad fue-
ron equivocadas al distribuir las capacidades y los recursos en componentes de la cadena
de las drogas que no eran los mds importantes en términos de afectacién. Adicionalmen-
te, estudios en curso de esta entidad revelan que de cien noticias judiciales sobre lavado
de activos, solo el 1,3 % llegan a una condena. En general, la politica de persecucion de
finanzas ilicitas debe centrar su preocupacion en el ciudadano, esto es, en las actividades
de lavado de activos sobre renglones de la economia que tienen un potencial desestabili-
zador para una ciudad, un departamento o el pais. Para este efecto, se debe racionalizar y
priorizar la investigacion en este sentido.

Para Adriana Mejia, las autoridades responsables de perseguir este tipo de de-
litos estdn lo suficientemente capacitadas, lo que impide una mejor gestion es el grave
estado de la articulacion institucional entre Fiscalia, UIAF y Policia Nacional. Es necesa-
rio que se defina el liderazgo institucional, sea a nivel presidencial, u otro, que articule las
acciones de todas estas entidades y mejore la gestion.

Adicionalmente, el problema de la corrupcion al interior de estas entidades
hace inviable que algunos temas se investiguen, en algunos casos por los beneficios que
reciben al no investigar, y en los casos mds graves, por estar involucrados en las redes del
narcotréfico.

La investigacion del crimen organizado requiere de mayor recurso humano,
mas fiscales y jueces especializados dedicados a esto. Este personal debe estar en capa-
cidad de adaptarse a las innovaciones del crimen organizado. Esta capacidad y efectiva
investigacion debe tener un enfoque territorial, pues las finanzas ilicitas tienen una afec-
tacién mucho mds grande en ciudades pequenas e intermedias y sectores rurales. Segin
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Juan Carlos Garzén y Daniel Rico, la lucha contra el lavado de activos y las finanzas ilici-
tas debe entonces tener la vocacion de proteger la economia licita local.

En materia de seguimiento y persecucién a finanzas ilicitas, Esteban Arias de
Unodc considera que hay que dar prioridad ala persecucion de bienes en el exterior, y fal-
ta avanzar mucho en cooperacién con memorandos de entendimiento entre cancillerias
en esta materia, pues ello depende de la voluntad politica de los gobiernos para cooperar
en identificar y repartir los bienes.

En consideracién de Ricardo Vargas, uno de los vacios en la politica criminal
es perseguir los focos de expendio, las “ollas” en las grandes ciudades, pero sin prestar
atencion a las rutas mediantes las cuales esas sustancias llegan a las ciudades. Adicional-
mente, el modelo interdictivo falla, no necesariamente porque no se haga el esfuerzo, sino
porque no tiene la capacidad de disminuir la demanda. En tanto no se impacte el espectro
de la demanda, no habr4 estrategia posible que pueda afectar lo suficiente a la oferta. Hay
que pensar entonces en maneras de proteger la salud de los usuarios de cocaina, contro-
lando el mercado de dicha sustancia.
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POLITICAS DE DROGAS EN EL REINO UNIDO

En la presente seccion se hace una breve sintesis de aspectos clave de la politica
de drogas en el Reino Unido y las recomendaciones de cémo abordar la cooperacién
internacional en el contexto actual de Colombia.

Generalidades

La ley de abuso de drogas del Reino Unido (1971) es la principal norma en
la legislacion britdnica acerca del control de las sustancias que son consideradas como
peligrosas o aquellas que, sin ser dafiinas, pueden provocar dano por el abuso. Si bien el
uso de drogas no es un delito, si lo es la posesion, la produccién yla distribucién. Esa ley
clasifico las sustancias en tres clases de acuerdo con el riesgo que representen para los
usuarios o la sociedad, y establece sanciones mads altas para la produccién, posesion y
suministro ilegales en relacion con cada clase.” En la préctica, la pena de prisién es muy
comun en los casos de importacion, exportacion y trafico, mientras que para los delitos
de posesion las sanciones mas comunes son la multa, la condena comunitaria o la libertad
condicional. De todas formas, la severidad de las penas aplicadas depende de la clase de
drogas de que se trate y de las circunstancias del caso.

Enla tabla 1 se presenta una sintesis de esa clasificacion.

23 La mayoria de las sustancias bajo esta ley también estan ubicadas en cinco listas de la regulacion de
abuso de drogas del 2001, norma basada en una evaluacion de su utilidad médica o terapéutica, la necesidad
de permitir su acceso y los potenciales dafios asociados. Las listas determinan las circunstancias en las cuales
pueden ser legalmente producidas, transportadas y distribuidas. Se resaltan tres aspectos, primero, en la Lista
1 se encuentran las sustancias consideradas sin valor terapéutico, por lo que no se pueden prescribir. Segundo,
para realizar investigaciones alrededor de las sustancias y sus potencialidades médicas es necesario obtener
licencia ante el Home Office. Tercero, las drogas puestas en la Lista 5 pueden ser legalmente suministradas
sin prescripcion médica.
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Tabla 1. Clasificacion por sustancias y tipos de sancion

Clase

e

B/C

Sustancias

Cocaina

Extasis

Alucinégenos

Opioides

Anfetaminas

Cannabis

Ketamina

Mefedrona

Tranquilizantes

Esteroides

Anabdlicos

24

25
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Porcentaje de
personas que
usaron drogas
en el altimo
ano 24
(2015-2016)

2,3
1,5
0,5
0,1
0,6
6,5
0,3
0,3

0,4

0,2

., 25
Sancion

Posesion

Miéximo siete
afios de prisién,
una multa
ilimitada o
ambas

Miaximo cinco
afios de
prision, una
multa ilimita-
da o ambas

Miximo dos
afios de
prisidn, una
multa ilimitada
o ambas

Suministro y
produccion

Miximo
cadena
perpetua, una
multa ilimita-
da o ambas

Maximo
catorce anos
de prisién, una
multa ilimita-
da o ambas

Miximo catorce
afios de prisién,
una multa
ilimitada o
ambas

La Encuesta se aplica a adultos entre los 16 y 59 afios. Las cifras de consumo aqui reflejadas son tomadas
de la encuesta, en particular a la pregunta de consumo en el tltimo afo. Ver Home Office (2016) pp. 12-14.

Drugs Penalties. En: https://www.gov.uk/penalties-drug-possession-dealing
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Segun la Oficina Nacional de Estadisticas, la Encuesta de Delitos para Inglaterra y Gales
2016 (CSEW, por sus siglas en inglés), entre julio de 2015 y junio de 2016 reporté un to-
tal de 144.279 delitos de drogas, de los cuales el 17 % fueron delitos de traficoy 83 % eran
de posesion. Las cifras muestran que los delitos de trifico representan 0 delitos por cada
1.000 habitantes, mientras que los de posesion son 2 por cada 1.000 habitantes (National
Statistics Office, 2016, p. 22).

En cuanto al consumo de drogas, se reporta que en 2016, tan solo el 3,1 % del
total de la poblacion entre los 16 y 59 anos, eran consumidores frecuentes de drogas,
mientras que el 8,9 % de la poblacion reportaba haber consumido alguna droga en el ul-
timo ano. En comparacién con anos pasados, los niveles de consumo frecuente y ocasio-
nal se han mantenido estables o con ligera disminucién. El uso frecuente de cocaina en
particular ha tenido una disminucién sostenida. Mientras que en el 2004 el 19,5 % de los
usuarios de cocaina eran usuarios frecuentes, para el 2016 esta cifra disminuy¢6 al 11,1 %.

La poblacién carcelaria en el Reino Unido ha aumentado consistentemente en
los ultimos anos a una tasa estimada de 3,6 % por afio, y con un aumento total del 90 %
entre 1990 y 2015. En total, hay 85.400 personas privadas de la libertad en Inglaterra y
Gales, de las cuales alrededor del 15 % corresponde a personas encarceladas por delitos

de drogas.

El uso de los recursos penales sobre usuarios se ejerce con mayor severidad en
poblaciones de minorias raciales, lo que refleja una gran disparidad en las sanciones para
usuarios de drogas, segtin su raza. Seguin el reporte de Release, publicado en 2013, mien-
tras un 5,8 % de la poblacion negra usa drogas, frente a un 10,5 % de la poblacién blanca
que lo hace, el primer grupo sufre requisas policiales seis veces mas (Eastwood, Shinery
Bear, 2013, p. 21).

Cabe también anotar que del total de estas requisas, tan solo el 7% resulta en
arrestos por delitos de drogas, y el 93 % son requisas en las que no encuentran nada (Eas-
twood, Shiner y Bear, p. 27). Como resultado, las personas que usan drogas de minorfas
raciales y étnicas tienen una mayor probabilidad de ser arrestadas e ingresar al sistema
criminal. Ello es perjudicial no solo en términos de la ineficiencia de la sancién privativa
de la libertad para reducir el consumo, sino también por las consecuencias a largo plazo
de estas personas, que tendrdn antecedentes penales que impactan directamente sus po-
sibilidades laborales y de vivienda (p. 55). Como ha indicado el Colectivo de Estudios de
Drogas y Derecho, las respuestas punitivas y represivas al consumo tienen como efectos
nocivos la afectacion al bienestar de los usuarios, perpettan su estigmatizacion, impiden
que quienes lo necesiten busquen tratamiento, constituye un uso poco eficiente y racio-
nal de los recursos publicos, y, en general, vulneran los derechos fundamentales de los
usuarios (CEDD, 2014, p. S).
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La estrategia de drogas briténica es orientada desde la Home Office®® (similar al
Ministerio del Interior), quien lidera su implementacién apoyada por diversas agencias y
departamentos del Gobierno, entre las que se encuentran el Department of Work and Pen-
sions (DWP), Department of Health, Department for Communities and Local Govern-
ment, Department for Education, National Crime Agency (NCA) y el Ministry of Justice.
Varios funcionarios del Gobierno britdnico manifestaron la importancia de contar con una
autoridad que sea capaz de establecer lineamientos generales de la politica de drogas, de
esta manera se estd en capacidad de coordinar las respuestas en salud, bienestar social y sis-
tema judicial. La estrategia se centra en dos objetivos gene-
rales y tres ejes de accion. Los objetivos generales consisten
en reducir el consumo de drogas ilicitas y otras drogas no-
civas, y aumentar el nimero de personas en recuperaciéon
de su dependencia. Mientras que los tres ejes estratégicos
de la accidn se enfocan en la reduccién de la demanda, la
restriccion de la oferta yla construccién de la rehabilitacion
(Home Office, 2010, p. 3).Se espera que la nueva estrategia
de politica de drogas, proxima a ser publicada, incluya una
cuarta seccién que contemple el impacto global y la coope-
racion internacional en la materia.

Bajo el primer eje de la estrategia, se entablan
acciones de prevencion para grupos vulnerables al con-
sumo de drogas, trabajando de manera estrecha con las
agencias de salud y educacion. Para implementar las estra-
tegias de la segunda linea de accidn, se cuenta con la Ley
sobre abuso de drogas de 1971, y un rango amplio de actividades que involucran el sector
judicial, las autoridades aduaneras y las entidades de control penitenciario. La tercera
seccion, sobre rehabilitacion, fue el elemento nuevo que se introdujo en 2010, y permitio
al Gobierno britanico enfocar recursos para el diseno y la aplicacion de politicas publicas
en salud que atiendan a las poblaciones con usos problematicos de drogas.

Dentro de la Home Office hay un Advisory Council on the Misuse of Drugs
(ACMD) (Consejo Asesor sobre Abuso de Drogas) encargado de dar recomendaciones
sobre el manejo de sustancias, y sus clasificaciones o reclasificaciones, entre otros temas
de politica publica, desde una instancia independiente y cientifica. Para la préxima estra-
tegia nacional de drogas, que incluye la cuarta seccion sobre impacto global, se considera

26 No obstante, los gobiernos descentralizados de Escocia, Gales e Irlanda del Norte tienen
independencia para definir sus propias estrategias y enfoques con respecto a las drogas.
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que el ACMD podria ser un organismo a través del cual se compartiria experticia y las
lecciones aprendidas sobre el manejo de sustancias psicoactivas.

Adicionalmente, la nueva estrategia introducird nuevos indicadores —aun por
definir— que incluyen datos como ingresos al hospital, enfermedades infecciosas en per-
sonas que usan drogas, y otros indicadores de salud. Para la efectiva sistematizacion de la
informacion, la Home Office pacta acuerdos de intercambio de informacién con entida-
des delos sectores judicial, salud, vivienda, empleo y seguridad social, y de todas las agen-
cias que tengan impacto en las politicas de drogas. Este modelo podria ser de utilidad
para el Ministerio de Justicia en el proceso interno que estin abordando para ampliar el
rango de indicadores de impacto. Esta medida no sirve solo para recolectar informacién,
sino para generar expectativas sobre los otros ministerios y agencias en el trabajo que
deben efectuar para atender a las poblaciones e individuos que son su responsabilidad.

Posibles agendas de cooperacion

Cooperacion en investigacion criminal

En el marco del segundo eje de accion de la estrategia britanica de drogas, es
clave la cooperacién con la Fiscalfa General de la Nacién (Colombia), asi como con el
sistema judicial. En la Fiscalia se trabaja por sofisticar la investigacion de delitos financie-
ros, lavado de activos, y todo tipo de actividad criminal que pueda estar relacionada con
drogas, pero también con otros tipos de crimen organizado, donde el equipo se divide
entre la preejecucion y la ejecucion.”” El primer equipo es el encargado de imponer res-
tricciones a los dineros y las propiedades que se presumen derivados de actividades ilici-
tas, mientras que el segundo se encarga de asegurar que las personas implicadas cumplan
con las condenas financieras impuestas por la Fiscalia. Estas tareas estaban previamente a
cargo del mismo equipo, pero se encontré que la primera fase del proceso, dado el carac-
ter urgente de congelar las cuentas y propiedades, se llevaba todo el trabajo, mientras que
la segunda fase tenfa menos atencion. La separacion de funciones ha permitido ser mas
eficientes en la persecucion al crimen organizado. Se destaca ademads que estos equipos se

27 El Crown Prosecution Service (CPS) ha dedicado unidades especiales para la incautacion y la
extincion de dominio (POC Central Units) para las investigaciones, lo que ha mejorado la efectividad de los
fiscales a la hora de intervenir y perseguir el dinero que se obtiene ilegalmente. Estos grupos estan separados
del resto de fiscales y, a diferencia de estos, si tienen experiencia en asuntos civiles entre los que esta la
responsabilidad de congelar los bienes y evitar su enajenacion. De acuerdo con la legislacion britanica, si
el ejercicio de la accion penal no es posible, la accion civil representa una oportunidad para privar a los
criminales de sus bienes.
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especializan en un amplio rango de tematicas, como son derecho internacional, derecho
de empresas, derecho de fondos fiduciarios y demds factores que los diferencian de otros
fiscales. Para la formacion se estimula el uso del Prosecution College, que es una plataforma
en linea con cursos virtuales en diversas temadticas para la formacién de los fiscales. Se
recomienda cooperacion en esta materia, que ha sido identificada como una de las nece-
sidades de agencias investigativas como son la Fiscalia y la UIAF.

La National Crime Agency (Agencia Nacional para el Crimen) define la lista de
amenazas para la seguridad nacional, que incluye, entre otros: lavado de activos, drogas
y crimen econémico. Dentro de la amenaza de drogas, las bandas dedicadas al tréfico de
sustancias tienen un orden de segunda prioridad (heroina y cocaina) y de tercera priori-
dad (cannabis, sintéticas y nuevas sustancias psicoactivas). Aun asi el fendmeno es de im-
portancia por los altos réditos que tienen las bandas al comerciar con drogas en el Reino
Unido, lo que también ha propiciado la competencia y la demanda de armas (National
Crime Agency, 2016, p. 8). Los procesos de persecucién a las amenazas del crimen or-
ganizado dieron como resultado en 2015-2016 la re-
cuperacion de bienes por una suma de 65 millones de
libras, y la incautacién de 145 toneladas de cannabis,

3,8 toneladas de heroina y 55,7 toneladas de cocaina.

Acciones adicionales para restringir la ofer-
ta de drogas se realizan desde el National Offenders
Management Service (Servicio Nacional de Atencién
de Infractores — Ministerio de Justicia), quienes tie-
nen una unidad de seguridad operacional que presta
servicios en las prisiones para identificar amenazas y
las actividades delictivas que ocurren dentro de los
centros penitenciarios, incluyendo trafico y consumo
de drogas. En este contexto, una de las mayores preo-
cupaciones es el consumo de sustancias psicoactivas,
que si bien encontré reduccion en su uso con la ley
sobre sustancias psicoactivas de 2016, persiste en las
prisiones.
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Cooperacion en materia judicial

Elmodelo adoptado en el Reino Unido desde febrero de 2012, a través de laim-
plementacién de la iniciativa sobre Sentencing Guidelines (Directrices de Condena), in-
volucra a un juez con mayor discrecionalidad al momento de ponderar los aspectos de la
conducta, el dano y los infractores. De acuerdo con la Coroners and Justice Act de 2009,
las cortes que imponen las condenas deben tener en cuenta ocho pasos donde se evalue
la categoria de la infraccién, se determine el punto de inicio para el cdlculo de la condena
y el rango en el que se puede mover el sentenciador. En este procedimiento también se
tienen en cuenta los factores que reducen la sentencia y la colaboracion del infractor con
las autoridades, la admision de responsabilidad, el decomiso de las sustancias, bienes y
otras 6rdenes relevantes para cada caso. Al final, toda definicién de tiempo de sentencia
debe ser razonada y tomar en cuenta el tiempo que la persona infractora ha pasado en
prision preventiva durante el proceso. Cabe ademas aclarar que en muchas ocasiones las
personas a quienes la policia encuentra en posesion de cannabis reciben una advertencia
llamada cannabis warning, que evita su ingreso al sistema de justicia criminal.?®

La desagregacion de los delitos de drogas no solo por clases, sino por tipo de
ofensa, permite identificar ficilmente los casos mds graves, de manera que de acuerdo
con las estadisticas, el 64 % de los casos de drogas registrados no llegan a la Corte. Para
definir la categoria de la ofensa, los jueces deben establecer el grado de participaciéon de
la persona infractora en la comisién del delito y el dafio potencial de la conducta, deter-
minada a partir de la cantidad de la sustancia. Como se aprecia en la tabla 2, para deter-
minar el rol (también conocido como el grado de participacion) del infractor el juez debe
considerar tres categorias: rol de liderazgo, papel significativo y rol menor. A su vez, la
potencialidad del dafio se mide de acuerdo con las cuatro categorias delineadas a partir
de la cantidad de la sustancia de que trate el delito o la conducta.

28 “Police cautions, warnings and penalty notices”. Ver https://www.gov.uk/caution-warning-penalty
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Tabla 2. Rol o grado de participacion®

Liderazgo

Significativo

Menor

Dano
Potencial

29

68

T — N

Dirigir u organizar la compra y venta en una escala
comercial; vinculos sustanciales y una influencia directa
sobre otros en la cadena; vinculos cercanos a la fuente
original; expectativa de obtener ganancias financieras
significativas; uso de negocios para encubrir; abuso de
posicidn de confianza o responsabilidad.

Funciones de administracion en la cadena, involucrar a
otros en la operacidn bajo presion, influencia, intimidacién
o recompensa; con algiin grado de conciencia y
entendimiento de la escala de operacién; suministro,
diferente al de una persona en una posiciéon de
responsabilidad, a un prisionero para ganancia sin coercién.

Desempeiar una funcién limitada bajo direccién;
involucrado bajo presidn, coercién, intimidacién;
enredo por ingenuidad o explotacién; sin influencia en
quienes estan arriba en la cadena; con muy poca
conciencia y entendimiento de la escala de operacion;
sin grandes beneficios econémicos.

Heroina y cocaina: 5 kg; éxtasis: 10.000
Categoria 1 tabletas; LSD: 250.000 cuadros; anfetaminas:
20 kg; cannabis: 200 kg; ketamina: S kg.

Heroina y cocaina: 1 kg; éxtasis: 2.000

Categoria 2
4 kg; cannabis: 40 kg; ketamina: 1 kg

Heroina y cocaina: 150g; éxtasis: 300
tabletas; LSD: 2.500 cuadros; anfetaminas:
750 g; cannabis: 6 kg; ketamina: 150g.

Categoria 3

Heroina y cocaina: Sg; éxtasis: 20
tabletas; LSD: 170 cuadros; anfetaminas:
20 g; cannabis: 100g; ketamina: S g.

Categoria 4

Los aspectos de esta tabla pueden variar dependiendo de la conducta de que se trate. Datos tomados
de Sentencing Council (2012).
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tabletas; LSD: 25.000 cuadros; anfetaminas:

En el caso de una persona que ha sido declarada responsable de ingresar 7 kg
de cocaina al Reino Unido y se trata de alguien que desempena labores de transporte sin
capacidad de direccién o sin conocimiento de la operacidn, la Corte que dosifica la pena
puede tomar como punto de partida 18 meses de prision (Sentencing Council, 2012, p.
6). De acuerdo con las directrices establecidas, en este caso se podria decir que la persona
tiene un rol menor y se encuentra en la categoria 1 de dafio (ya que transportaba més de
Skg), lo que significa que el rango de la condena estaria entre los 12 y los 36 meses. Para
ajustar la condena hacia arriba o hacia abajo es necesario comprobar las condiciones que
aumentan o disminuyen la gravedad y la responsabilidad. Suponiendo que la persona in-
fractora sea una mujer sin antecedentes criminales, que fue obligada por un grupo crimi-
nal de transporte internacional de droga bajo amenaza, alli la pena seguramente tenderia
hacia el limite inferior (figura 7).

Figura 7. Roles y categoria de dafio

En el caso de una persona con un rol
menor y una categoria de dafo 1

Limite superior = 36 meses
Punto de partida —» 18 meses
Limite Inferior — 12 meses

FUENTE: Elaboracién de los autores

En 2014 hubo 143.120 delitos de drogas verificados en Inglaterra y Gales, lo
que represent6 un 17 % menos que en el afo anterior; a su vez, de las conductas que
fueron solucionadas fuera de la Corte, el 55 % fueron por cannabis warning, seguido por
las cauciones en un 32 % de los casos. De las 51.297 personas que fueron sentenciadas
en la Corte durante ese mismo afo, al 17 % les fue otorgada inmediatamente la pena de
prision, en una proporcion similar a la de los anos anteriores. La sancién mas comun fue
la multa, ya que se aplic6 en el 38 % de los casos, mientras que de las personas que fueron
condenadas por importacién o exportacion el 82 % fueron enviadas a prisién con penas
para los delitos de clase A de 81,9 meses en promedio. Sin duda, las directrices de conde-
na han sido un esfuerzo valioso por estandarizar y racionalizar el uso del derecho penal
en las cortes britdnicas. Se ha considerado como una reforma al sistema de condena a
pesar de no llevar a un cambio en las leyes de drogas con avances significativos en la con-
sideracién especifica de las condiciones personales de los correos de drogas (Fleetwood,
2015, p. 3). Para Jennifer Fleetwood, estos aspectos positivos no eliminan el hecho de
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que la disuasion sigue siendo la principal herramienta del Reino Unido para hacer frente
al consumo de drogas (p. 3), lo que significa que al final el gran cambio es que las guias de
sentencias distinguen el rol del infractor y factores de mitigacion.

Tal como se dijo en parrafos anteriores, los resultados de la implementacion
de las directrices de sentencia en el Reino Unido indican que el mayor impacto en las
reducciones de sentencia se present6 en quienes fueron condenados bajo la categoria de
rol menor. Al 20185, el 50 % de los procesados fueron identificados como en esa categoria,
y la mayoria de ellos (el 72 %) recibieron sentencias arriba de cuatro afios de prision.
También se evidencid que las sentencias de 10 afios 0 mds estaban reservadas a quienes
tenfan un liderazgo o participacion significativa (Fleetwood, 20185, p. 6). Sin embargo, las
directrices de sentencias han tenido un impacto muy limitado en las decisiones sobre las
formas de encarcelamiento o cauciones, incluso en el tamano de la condena para pose-
si6n de drogas y delitos de suministro.

Una pena alternativa a la prisién que se puede imponer en el Reino Unido es
la orden de trabajo comunitario (Community Order), aplicada cuando una corte juzga
que un ofensor probablemente dejard de cometer el delito sin necesidad de ir a prision,
también si es la primera vez que alguien comete un delito o si existe alguna condicion
mental que afecte el comportamiento del ofensor. Esta sancion consiste en hacer trabajo
no remunerado en la comunidad con actividades como la remocién de grafitis, recoger
basura y decorar espacios publicos y edificios por un tiempo determinado bajo criterios
entregados por el Sentencing Council en la gufa “Imposition of Community and Cus-
todial Sentences” (Imposicién de sanciones comunitarias y de prisién). La aplicacién
de esta guia tiene como efecto la restriccion de libertad proporcionando castigo en la
comunidad, rehabilitando al ofensor y asegurando su compromiso de reparar el dafo
(Sentencing Council, 2017, p. 4). Es una expresién muy clara de la justicia restaurativa.

Al respecto, cabe aclarar que la individualizacion de las penas en Colombia se
realiza a través del sistema de cuartos (figura 8). Para determinar la cantidad de pena,
el juez debe identificar el cuarto dependiendo de las circunstancias de mayor o menor
punibilidad. Cuando se ha seleccionado el cuarto en el que se debe ubicar la condena,
el juez debe ponderar la gravedad de la conducta, la naturaleza de las circunstancias de
punibilidad y el dafio causado con la comision del delito. Los articulos 55 y siguientes
del Cédigo Penal establecen los criterios de mayor punibilidad (cometer delito contra
un bien de utilidad publica, cometer el delito con intenciones de intolerancia y discrimi-
nacién, aumento del sufrimiento de la victima, entre otros) y menor punibilidad (tales
como la carencia de antecedentes penales, obrar por motivos de altruistas, obrar en es-
tado de emocion, circunstancias personales, disminuir las consecuencias negativas de la
conducta, reparar voluntariamente el dafio, indigencia o falta de ilustracion, entre otras).
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Figura 8. Individualizacion de las penas en Colombia

1/4 Sin atenuantes o agravantes, o solo | 2/4 Con més atenuantes que

3/4 Conmés agravantes que ‘ 4/4  Solo hay agravantes

FUENTE: Elaboracién de los autores

Para tomar un ejemplo sobre como se debe realizar la tasacion de la condena,
exponemos el caso de una persona que fue capturada mientras portaba 500 g de mari-
huana. Si tenemos en cuenta el articulo 376 del Cédigo Penal, desagregado en la tabla 3,
la pena minima para esta accién es de S afios con 4 meses (64 meses) y la maxima es de
9 afos (108 meses). Si se logra demostrar que la persona no tenia ningtin tipo de antece-
dente penal, y no se presenta ninguna circunstancia que atente o agrave la punibilidad,
la pena se ubica en el primer cuarto. Es decir, el juez solo podra condenar por un periodo
que no sea inferior a S anos con 4 meses y que no sea superior a 6 afios con 6 meses y
algunas semanas.

Tasacion delito. Cédigo Penal, articulo 376, inciso 2

64 meses | 78,8 meses | 93,2 meses | 108 meses

Tabla 3. Tabla de penas por peso

Articulo 376 { Inciso 3 - Inciso 1 - Num. 3 -
Sustancia Inciso 2 376 376 384
/ Pena (meses)
64-108 96-144 128-360 254-360
Marihuana 0g-1.000 g1 | .000 g-10 kg [10 kg-1.000kg > 1.000 kg
Hachis 0g-200g 200g-3kg | 3kg-100kg | > 100kg
Cocaina 0g-100g 100 g-2 kg 2 kg-Skg > Skg
Penas agravadas
por nim. 1y 2 del 108 144 —
art. 384 (meses)

n



El establecimiento del sistema de cuartos para la determinacién de la pena res-
tringe la discrecionalidad del juez a través de criterios de mayor y menor punibilidad. De
esta manera, los criterios de tipo Sentencing Guidelines pueden ayudar si se presentan
como guias en la imposicion de la pena para personas que cometen delitos de drogas. La
escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla y el Consejo Superior de la Judicatura son actores
claves para la elaboracion y difusion de este tipo de herramientas para los administrado-
res de justicia.

Si bien los sistemas para determinar la pena en Colombia y el Reino Unido tie-
nen corrientes juridicas ajenas, presentan procedimientos diferentes, grados distintos de
discrecionalidad judicial y clases diversas de infractores, las directrices de sentencia pue-
den ser ttiles para los jueces colombianos en la medida que se presenten como guias en
el estudio de los casos por delitos de drogas. La naturaleza de la judicatura en Colombia,
y el ejercicio de la accién penal en los tribunales, hacen indispensable el establecimiento
de criterios contenidos en la ley para la individualizacion de la pena. De alli que el Co-
digo Penal imponga el sistema de cuartos y restrinja la discrecionalidad del juez a través
de criterios de mayor y menor punibilidad. En este sentido, para promover directrices
de sentencias en el pais se tendria que realizar una evaluacién de la aplicacion de estas
normas y su impacto en la poblacién carcelaria.

Durante las ultimas décadas, el derecho penal colombiano se ha basado en la
imposicion de la sancién privativa de la libertad como medida privilegiada para cumplir
con los objetivos del castigo criminal. A diferencia de las medidas alternativas que ha im-
plementado el Reino Unido con las 6rdenes de trabajo comunitario, en Colombia se ha
usado recurrentemente la prision para sancionar todas las conductas punibles. Las penas
de multa, suspension de derechos politicos, restricciones para salir del pais, entre otras, se
consideran en la mayoria de tipos penales auxiliares a la pena de prision.

En un ejercicio hecho por Dejusticia el afio pasado se concluyé que si se apli-
caran sanciones de justicia restaurativa en las internas de los principales centros de re-
clusién femenina del pais la sobrepoblacién descenderia drésticamente. Por ejemplo, si
descontamos la poblacion que estd presa por delitos de drogas sin concurso en la cércel
de Pereira, el hacinamiento desapareceria y practicamente se liberaria la mitad de los cu-
pos de este centro (Uprimny et al., 2015, p. 63). Tendencia similar a las demds carceles
analizadas en la figura 9. De alli que la experiencia que ha tenido el Reino Unido tanto
en la determinacion de la proporcionalidad de las penas por delitos de drogas como en
la aplicacién de sanciones de justicia restaurativa podrian ser un foco interesante de coo-
peracion judicial, que le permita a fiscales y jueces enfocarse en la lucha contra el crimen
organizado y descongestionar las prisiones del pais.
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Figura 9. Tasas de hacinamiento
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FUENTE: Mujeres, politica de drogas y encarcelamiento ( Uprimny, et al., 2015, p. 63)

La linea de cooperacién judicial podria ayudar al Estado colombiano para re-
formar el Codigo Penal y el Cédigo de Procedimiento, con el objetivo de permitir la pro-
porcionalidad de las ofensas menores de drogas, mejorar el acceso a beneficios para las
personas que ya fueron condenadas y eliminar las barreras para aplicacién del principio
de oportunidad para personas imputadas por delitos de drogas. Una vez realizadas las
reformas legislativas, a partir de la experiencia de la guia “Imposition of Community and
Custodial Sentences”, los operadores judiciales podrian recibir capacitacion y sensibiliza-
cion sobre las formas para imponer sanciones mds proporcionadas a los delitos menores

de drogas.

De todas formas, es previsible que las reformas legislativas no avancen en el
corto plazo, por ello es necesario mitigar los efectos nocivos del encarcelamiento por de-
litos de drogas a través del otorgamiento de penas alternativas, de la modificacién de los
criterios de evaluacién de la Policia Nacional y la Fiscalia General de la Nacién con el
objetivo de eliminar los incentivos perversos, y de capacitacion de jueces y fiscales sobre
c6mo juzgar y llevar a cabo los casos por delitos de drogas.
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La escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla y el Consejo Superior de la Judicatura,
actores claves en la capacitacion del personal juridico del Estado, podrian participar en la
elaboracién y difusion de este tipo de herramientas que promuevan un enfoque de dere-
chos humanos en la aplicacion de las sanciones por delitos de drogas.

Cooperacion en politicas piiblicas de salud para atencion al consumo

El Reino Unido tiene una experiencia de largo aliento en el tratamiento a las
adicciones, lo que, a la luz de los problemas de consumo en Colombia y de la pendiente
implementacién de la Ley 1566 de 2012 y las disposiciones en el Acuerdo de Paz, consti-
tuyen una avenida prometedora para la cooperacion.

Desde el principio del siglo XX se emprendieron experimentos de tratamiento
médico a usuarios problematicos de drogas; por ejemplo, la prescripcion de opioides tie-
ne sus antecedentes en la decision del Gobierno britdnico de seguir las recomendaciones
de sir Humphrey Rolleston, presidente del Royal College of Physicians, quien insistio
que se debe reconocer que la recaida en el consumo de drogas es la norma, yla cura es la
excepcion, y que los doctores entonces deberian tener suficiente flexibilidad para poder
prescribir heroina a los usuarios de drogas (Hari, 2015, p. 207). El Reporte de la Comi-
si6n Rolleston publicado en 1926 concluye que la prescripcion de opioides constituye un
tratamiento médico valido en dos vias: como método de reduccién gradual de consumo,
y apropiado para la administracién prolongada de la droga (Bennett, 1988, pp. 301-302).
En aquel entonces, se referian al “enfoque britdnico” o el “sistema britdnico” para hablar
de una aproximacion a la adiccién como una enfermedad, y permitir a los doctores pres-
cribir opioides (p. 300). Los doctores britdnicos insistian en que, al manejar el uso de
drogas mediante prescripcion, veian que lo usual eran los “adictos estabilizados”, en capa-
cidad de seguir con vidas normales. Este experimento inicial se suspendié parcialmente
en los anos sesenta, cuando se restringi6 el poder de prescripcién a los psiquiatras.

Posteriormente, en los afios ochenta y noventa, en la ciudad de Liverpool, un
grupo de médicos hicieron este ejercicio con usuarios de heroina y cocaina. Los benefi-
cios de este tipo de modelos, ademas de ser costo-efectivos, es que reducen el dano que
causa el consumo ilegal de drogas. Es en el contexto del consumo ilegal donde ocurre
el dafio al cuerpo: infecciones por jeringas infectadas, abscesos por malas inyecciones
autoaplicadas, sobredosis por la potencia de la heroina que se vende en las calles. En cam-
bio, en escenarios de prescripcion controlada, como el que se llevé a cabo en Liverpool,
estos riesgos y danos virtualmente se eliminan.

En términos de seguridad, la policia de Liverpool también not6 un cambio en
las tasas de criminalidad y encarcelamiento. Un estudio focalizado de 142 usuarios de
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heroina y cocaina encontr6 que mientras en los 18 meses previos a participar en los pro-
gramas de prescripcion, estas personas tenfan en promedio 6,88 sentencias criminales
por delitos como robo, en los 18 meses posteriores al programa esa tasa fue de 0,44 sen-
tencias en promedio, lo que representa una disminucién de 93 % en robos en la ciudad.
También fue evidente la disminucién de actividad de pandillas, y de presencia de vende-
dores ilegales en las calles (Hari, 2015, pp. 210-212).

Este conocimiento y practica adquiridos encontraron eco en el tercer eje de la
estrategia de politica de drogas; se encuentra de particular interés para el contexto colom-
biano el funcionamiento de los servicios de tratamiento y rehabilitacion para los usua-
rios problematicos. Previamente a cargo de la National Treatment Agency for Substance
Misuse (Agencia Nacional de Tratamiento) y hoy a cargo de oficinas nacionales como
Public Health England, tiene un sistema mediante el cual cualquier persona, dentro o
fuera del sistema criminal, puede ser diferida a tratamiento, ya sea en su comunidad o
en los centros penitenciarios. El objetivo del tratamiento no se centra inicamente en las
sustancias, sino en todo el espectro de problemas que son, por una parte, causa del uso
problemitico, y por otra, consecuencia de dicho abuso.

Para los servicios de tratamiento, en las comunidades se cuenta con un presu-
puesto proveniente de 150 concejos municipales/locales, que se ejecuta a nivel local con
una metodologia de tratamiento basado en evidencia y ajustado a las realidades de las
personas que sufren de dependencia a sustancias psicoactivas. Cualquier persona dentro
del sistema de justicia criminal puede acceder a tratamiento, y hay varios caminos para
ello en cada paso del proceso, ya sea en el momento del arresto, o por érdenes del juez
como parte de la sentencia que se debe cumplir.

En este sistema las personas tienen acceso en corto tiempo a un equipo de in-
tervencion de salud y psicosocial, con un tiempo de espera no mayor a tres semanas,
que en colaboracion con el paciente, prioriza los objetivos a corto y mediano plazo en su
camino de recuperacién. El equipo de estos centros de tratamiento generalmente cons-
ta de un médico, enfermera, enlaces con sector de empleo y vivienda, y una figura que
llaman drug worker, que son personas entrenadas en trabajo psicosocial y tratamiento a
adicciones. Cada paciente construird de manera conjunta con el equipo que le atiende un
“plan de cuidado” en el que se detallan las expectativas de lo que se espera obtener con
el tratamiento, y que sea el centro del plan. El éxito del tratamiento no se centra en que la
persona deje de usar drogas, sino en que la persona haya podido superar los problemas
con los que llegé a tratamiento (criminalidad, desempleo, habitabilidad en calle, etc.).

Se trabaja, ademads, reconociendo que las buenas intervenciones de tratamiento
son efectivas en reduccion de crimen, y en ese sentido, son un beneficio no solo para
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el bienestar de la persona, sino de toda la sociedad. Ademds de las virtudes del modelo
de tratamiento, las agencias hacen visible la eficiencia del gasto en tratamiento, pues se
reconoce que el gasto publico en este tipo de poblacion es politicamente polémico, y
por ese motivo es necesario evidenciar por ejemplo, que el gasto de 1 libra esterlina en
tratamiento, le ahorra al sistema 2.50 por cuenta de reduccién de delitos y gastos en otros
problemas de salud derivados del consumo, y que en total estas intervenciones le ahorran
960 millones de libras al sistema judicial, criminal, a los servicios de salud y a las empre-
sas privadas. Para el 2014, se estimaba que el tratamiento de drogas prevenia alrededor de
4.9 millones de delitos cada afo (figura 10).

Figura 10. La inversion en tratamientos de droga reduce el delito y ahorra recursos
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FUENTE: Traducido y adaptado de Public Health England (2014, p.27)

En materia de prevencion al consumo, en la visita técnica a Mentor UK, opera-
dora de programas de prevencion al abuso de drogas y alcohol, se resalt6 que la evidencia
cientifica muestra que los programas operados por la policia no son efectivos, pues se
centran en exceso en los riesgos de las drogas, y no en construir las capacidades sociales
para hacer de los jovenes personas resilientes al abuso. Pueden ser en tltimas contrapro-
ducentes en generar curiosidad sobre las sustancias. En ese escenario, se debe replantear
quiénes son los actores idoneos para esta tarea. Al respecto, hay tareas pendientes, como
reformar la perspectiva actual, que el Ministerio de Justicia reconoce en su Reporte de
2016, resaltando que hay poca trayectoria en la evaluacién de los programas de preven-
cién y que se debe trabajar en “promover estrategias que tengan probada efectividad”
(ODC, 2016, p. 38).%°

30 En este aspecto coinciden Catalina Nifio y Daniel Rico.
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Cooperacion para el desarrollo rural

Los esfuerzos en cooperacion internacional para reducir la oferta de sustancias
psicoactivas, son medidas que en muchos casos deben atender problemas que no tienen
relacion con las drogas en si mismas, sino con las condiciones sociales y econémicas ha-
bilitantes para producirlas. Las condiciones de vida de muchos pobladores rurales en
Colombia, como se resalté en la segunda seccion del documento, son de escaso desarro-
llo, falta de seguridades sobre la tierra, infraestructura, acceso a mercados, y el encadena-
miento productivo del agro en el pais, entre otras. Asi, las intervenciones para reducir la
oferta se deben concentrar en fomentar y fortalecer las condiciones de las poblaciones
rurales para tener un nivel de bienestar y servicios publicos basicos, que haga de los culti-
vos ilicitos una opcidn no atractiva.

La cooperacion entre los dos paises en materia de politica de drogas se ha enfo-
cado primordialmente en asuntos de seguridad y en cooperacion judicial. La coyuntura
actual de Colombia, asi como el panorama global de las politicas de drogas, sumado ala
Agenda de desarrollo sostenible 2030, hacen necesario incorporar el desarrollo como
uno de los ejes de la cooperacion de los paises. En tanto, la solucion al conflicto armado
colombiano y la construccion de paz se hardn precisamente en territorios con indices
altos de pobreza, bajo desempeno institucional y socioeconémico;*' por esta razdn, se
deben volcar esfuerzos para asegurar que estas poblaciones no sean vulnerables al ciclo
de las economias ilegales de las que se lucra el crimen organizado. Para blindar de manera
efectiva a estas poblaciones, y por ende impactar directamente la oferta de drogas en los
mercados internacionales, las intervenciones deberdn garantizar derechos econémicos y
sociales, asi como bienes publicos. Esto significa invertir en asuntos como titulacién de
tierras, infraestructura publica, encadenamiento productivo y comercializacion, a fin de
garantizar una exitosa reconversion de las economias locales en el esfuerzo colombiano
de construccion de paz.

Para la alineacion de los esfuerzos de cooperacién internacional en el cumpli-
miento de las agendas multilaterales de desarrollo, se recomienda enfocarse entonces
en los ODS. Hay factores habilitantes en este sentido, dado que Colombia fue lider del
proceso internacional de negociacion de la Agenda 2030 desde su incepcién en Rio+20
en 2012. En el espiritu de ese liderazgo, es uno de los pocos paises que a la fecha ha pre-
sentado reportes voluntarios sobre los avances en el cumplimiento de los ODS. Com-
prendiendo que la solucién a problemas como la pobreza, marginalidad, desigualdad en

31 Para un amplio analisis de los indicadores de desempefio institucional, ver Garcia Villegas et al.
(2016, cap. 2).
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acceso a oportunidades de educacién y empleo, entre otros, son factores que contribuyen
a profundizar el involucramiento de personas vulnerables en las economias ilegales, los
avances en el cumplimento de los ODS alimentaran directamente el cumplimiento de los
compromisos pactados en la Ungass 2016. En este sentido, se alienta a que el Ministerio
de Justicia (o la entidad que se considere pertinente) cree un mecanismo mediante el
cual se pueda intercambiar la informacién del avance de las dos agendas multilaterales,
de manera que el cumplimiento de un ODS en un lado se vea reflejado en avances hacia
la revision del Plan de Accion de 2019, y se pueda evidenciar el impacto de las politicas
de drogas en indicadores socioeconémicos.

Se recomienda, ademads, que la Embajada britinica en Colombia enlace su coo-
peracion en materia ambiental con la ampliacién de la cooperacion en politica de drogas.
Historicamente, la cooperacion en materia de desarrollo entre los dos paises ha tenido
una gran fortaleza en los temas medioambientales y de desarrollo sostenible, como son
modelos de pago por servicios ecosistémicos, estrategias para conservacion y uso soste-
nible, y mejoramiento de la ganaderia a través de manejos sostenibles silvo-pastoriles.
Para lo que concierne a las poblaciones rurales con presencia de cultivos ilicitos, estos
modelos constituyen una opcién innovadora como estrategia de desarrollo alternativo.

En particular, el Reino Unido es uno de los mds importantes cooperantes para
Visién Amazonia 2020, que tiene el objetivo de apoyar a Colombia a alcanzar una defo-
restacion neta cero en la Amazonia para 2020. Para este efecto, el proyecto se enfoca en
el modelo REDD+, “el cual entregara recursos basados en las reducciones de emisiones
verificadas como el resultado de la reduccion de deforestacion bruta en el bioma amazé-
nico” (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016). Las regiones con cultivos
ilicitos en este ecosistema estratégico y sus pobladores deberian ser incluidos como bene-
ficiarios de estos programas, a fin de integrar las zonas cocaleras del pais con los modelos
de desarrollo sostenible.

En general, las estrategias para erradicar y sustituir cultivos se beneficiarian de
enlazarse con este tipo de modelos, como medida para alcanzar las metas de reduccién
de emisiones, proceder con la reforestacion de estos ecosistemas, y garantizar un ingreso
a las familias que hoy dependen del cultivo de la coca.
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OPORTUNIDADES Y RECOMENDACIONES
PARA LA REFORMA A LA POLITICA DE DROGAS

Entre el universo de posibilidades de reforma, y considerando la coyuntura de
la aplicacion del documento final de la Ungass 2016, el Acuerdo Final de La Habana, y
las ventanas de oportunidad que hay hoy en Colombia, a continuacién presentamos las
recomendaciones de posibles reformas a la politica de drogas.

Los lineamientos estratégicos que aqui se presentan fueron elaborados consi-
derando las necesidades de Colombia, la experticia del Reino Unido, y los compromisos
asumidos por los dos paises en el marco de la Ungass, que apuntan a la garantia y el goce
efectivo de derechos de las personas mas severamente afectadas por la politica de drogas,
asi como a la racionalizacion de los recursos sancionatorios del Estado.

De esta manera, se toman del lenguaje de la Ungass unas recomendaciones
que se considera tendrian impacto positivo para el pais, de cara a la implementacion del
Acuerdo de Paz, y ala Asamblea Mundial de drogas que tendré lugar en 2019. Se enume-
ran, ademads, segtin el nivel de impacto y dificultad que se considera tendrian en cambiar
el panorama de la politica de drogas, siguiendo la metodologia adoptada durante los gru-
pos focales.

El documento final de la Ungass 2016 dedica su sexta seccion a las recomen-
daciones operacionales sobre el fortalecimiento de la cooperacion internacional basada
en el principio de la responsabilidad comun y compartida. Esta seccion también alienta
a que se contribuya al examen del cumplimiento de los ODS. En este sentido, todas las
recomendaciones a continuacién responderian a la implementacion de los compromisos
adquiridos en esta seccion del documento Ungass 2016.
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Lineamientos estratégicos para la politica de drogas

80

Ungass 2016. De la seccion 4. Recomendaciones operacionales sobre cuestiones
intersectoriales: las drogas y los derechos humanos, los jovenes, los nifios, las mujeres y las
comunidades:

.

.

.

.

.

Considerar, con cardcter voluntario, al proporcionar informacién a la Comision de
Estupefacientes de conformidad con los tres tratados de fiscalizacién internacio-
nal de drogas y las resoluciones pertinentes de la Comisién, la posibilidad de
incluir informacion relativa, entre otras cosas, a la promocién de los DDHH y la sa-
lud, la seguridad y el bienestar de todas las personas, las comunidades y la sociedad,
en el contexto de la aplicacion de los tratados en el ambito nacional, incluida
informacién sobre novedades, mejores practicas y desafios (p. 17).

Ampliar los conocimientos de los encargados de formular politicas y la capacidad,
segun proceda, de las autoridades nacionales competentes en relacién con di-
versos aspectos del problema mundial de las drogas, a fin de que las politicas
nacionales en materia de drogas, como parte de un enfoque amplio, integrado y equi-
librado, respeten plenamente todos los DDHH y protejan la salud, la seguridad y el
bienestar de las personas, las familias, los miembros vulnerables de la sociedad, las
comunidades y la sociedad en su conjunto (p. 16).

Ungass 2016. De la seccién sobre Recomendaciones operacionales sobre cuestiones
intersectoriales para abordar y contrarrestar el problema mundial de las drogas: rea-
lidad cambiante, tendencias y circunstancias existentes, retos y amenazas crecientes y
persistentes, incluidas las nuevas sustancias psicoactivas, de conformidad con los tres
tratados de fiscalizacion internacional de drogas y otros instrumentos internaciona-
les pertinentes:

Intensificar los esfuerzos en el contexto de los programas de desarrollo sostenible
y alargo plazo para abordar los factores socioeconémicos mds apremiantes relacio-
nados con las drogas, como el desempleo y la marginacion social, que propician su
posterior explotacion por las organizaciones delictivas implicadas en delitos relacio-
nados con las drogas (p. 24).

Ungass 2016. De la seccién sobre Recomendaciones operacionales sobre reduccion
de la oferta y medidas conexas; aplicacion eficaz de la ley; respuestas a la delincuen-
cia relacionada con las drogas; y lucha contra el blanqueo de dinero y promocion de
la cooperacion judicial:

UN EJERCICIO DE EQUILIBRIO:

*

Promover la reunién de datos, la investigacion y el intercambio de informacion, asi
como el intercambio de mejores prdcticas en materia de prevencion y lucha contra la
delincuencia relacionada con las drogas, y de medidas y practicas de reduccion de
la oferta de drogas, a fin de aumentar la eficacia de las respuestas de la justicia
penal, en el marco de la ley aplicable (p. 12).

Recomendaciones de cooperacion entre los dos paises

.

*

.

.

.

Generar un mecanismo unificado de reporte entre el Ministerio de Justicia, el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP), la Cancilleria, y otras entida-
des involucradas, que dé cuenta de los avances en materia de los ODS, y como
ello interactuia con los avances o retrocesos en la politica de drogas. Para ello,
profundizar la coordinacién y el didlogo entre los actores institucionales rela-
cionados con la politica de drogas, la implementacién de las recomendaciones
operacionales del documento de la Ungass 2016 y el logro de los ODS, para
fortalecer su articulacion y contribuir a cerrar las brechas entre los sectores de
seguridad, defensa, justicia, salud, ambiente y desarrollo.

En cooperacion con la Home Office, realizar intercambios de experiencia en el
Reino Unido sobre la gestion de informacién a través de los acuerdos estableci-
dos con otras agencias dentro del Gobierno. Para este fin, recoger las experien-
cias de los procesos de esta oficina para establecer los pactos de intercambio de
informacién con entidades de los sectores judicial, salud, vivienda, empleo y
seguridad social, y de todas las agencias que tengan impacto en las politicas de
drogas, con el objetivo de sistematizar y centralizar la informacién y la genera-
cién de reportes oficiales sobre la politica de drogas.

Generar un mecanismo de intercambio de experiencias entre la Home Office y
el Ministerio de Justicia, para alimentar el ejercicio de la reformulacion de los
indicadores de politica de drogas, asi como la capacitacion técnica en la medi-
cién y evaluaciéon de dichos indicadores.

Generar un mecanismo unificado para el reporte de gasto publico en politica

de drogas.

Establecer un didlogo entre el Ministerio de Justicia y el Advisory Council on
the Misuse of Drugs (ACMD), como organismo que puede compartir experti-
cia en el manejo de sustancias psicoactivas y el enlace técnico-cientifico dentro
de las agencias de toma de decisiones.
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Desarrollo rural y sostenible

Ungass 2016. De la seccion 4. Recomendaciones operacionales sobre cuestiones

intersectoriales: las drogas y los DDHH, los jovenes, los nifios, las mujeres y las comunidades:

« Garantizar que las medidas que se adopten para prevenir el cultivo ilicito y erra-
dicar las plantas utilizadas para la produccion de estupefacientes y sustancias
psicotropicas respeten los DDHH, tengan debidamente en cuenta los usos licitos
tradicionales, cuando existan datos histdricos sobre tales usos, y la proteccién del
medio ambiente, de conformidad con los tres tratados de fiscalizacién interna-
cional de drogas, y tengan en cuenta también, segun proceda y de conformidad
con lalegislacion nacional, la Declaracion de la ONU sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas (p. 18).

Ungass 2016. De la seccion 7. Recomendaciones operacionales sobre desarrollo al-

ternativo; cooperacién regional, interregional e internacional para lograr una politica de fisca-
lizacién de drogas equilibrada y orientada al desarrollo; cuestiones socioeconémicas:
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« Combatir el cultivo ilicito de plantas utilizadas para producir y fabricar ilicitamente
drogas y abordar los factores conexos mediante la aplicacion de estrategias amplias
destinadas a aliviar la pobreza y fortalecer el Estado de derecho y las instituciones,
servicios puiblicos y marcos institucionales responsables, eficaces e inclusivos, segiin
proceda, y la promocion del desarrollo sostenible destinado a mejorar el bienestar de
las poblaciones afectadas y vulnerables mediante alternativas licitas (p. 26).

« Alentar el fomento de un crecimiento econémico inclusivo, y promover iniciativas
que contribuyan a la erradicacion de la pobreza y la sostenibilidad del desarrollo
social y econémico, establecer medidas que favorezcan el desarrollo rural y mejoren
la infraestructura y la inclusién y proteccion sociales, haciendo frente a las conse-
cuencias para el medio ambiente del cultivo ilicito y la fabricacién y produc-
cion ilicitas de estupefacientes y sustancias psicotrdpicas, con la incorporacién
y participacion de las comunidades locales, y considerar la posibilidad de adoptar
medidas voluntarias para promover los productos provenientes del desarrollo alter-
nativo, incluido el desarrollo alternativo preventivo, segiin proceda, para que estos
tengan acceso a los mercados, de conformidad con las normas comerciales multilate-
rales aplicables y con el derecho nacional e internacional, en el marco de estrategias

de lucha contra la droga amplias y equilibradas (p. 26).

« Estudiar la posibilidad de elaborar y ejecutar programas de desarrollo alternativo
amplios y sostenibles, incluido el desarrollo alternativo preventivo, segtin proce-

UN EJERCICIO DE EQUILIBRIO:

.

3

.

da, que promuevan estrategias sostenibles de control de los cultivos orientadas
a prevenir y reducir de manera considerable, duradera y cuantificable el cultivo
ilicito y otras actividades ilicitas relacionadas con las drogas, garantizando asi el
empoderamiento, la implicacion y la responsabilidad de las comunidades loca-
les afectadas, incluidos los agricultores y sus cooperativas, mediante el recono-
cimiento de las vulnerabilidades y necesidades concretas de las comunidades
afectadas, o que corren el riesgo de verse afectadas, por el cultivo ilicito [ ... ] en
consonancia con los ODS (p. 27).

Fortalecer la cooperacion subregional, regional e internacional en apoyo de progra-
mas de desarrollo alternativo amplios y sostenibles, incluido, segtin proceda, el
desarrollo alternativo preventivo, como parte esencial de unas estrategias efi-
caces de prevencion y control de cultivos destinadas a reforzar los resultados
positivos de dichos programas, especialmente en las zonas que se ven afectadas,
o corren el riesgo de verse afectadas, por el cultivo ilicito para la produccién de
estupefacientes y sustancias psicotrépicas (p. 27).

Promover la investigacion a cargo de los Estados, entre otras cosas mediante la
cooperacion con la Unodc y otras entidades pertinentes de la ONU y organiza-
ciones internacionales y regionales, instituciones académicas y la sociedad civil,
a fin de comprender mejor los factores que contribuyen al cultivo ilicito, teniendo en
cuenta las particularidades locales y regionales, y mejorar la evaluacion del impacto
de los programas de desarrollo alternativo, incluido el desarrollo alternativo pre-
ventivo, segun proceda, con miras a mejorar la eficacia de esos programas, entre
otras cosas mediante la utilizacion de los indicadores de desarrollo humano perti-
nentes y de criterios relacionados con la sostenibilidad ambiental y otros pardmetros,
con arreglo a los ODS (P. 28)

Estudiar formas de reforzar la perspectiva del desarrollo en el marco de politicas y
programas nacionales en materia de drogas amplios, integrados y equilibrados,
a fin de hacer frente a las causas y consecuencias conexas del cultivo, la fabrica-
cién, la produccion y el tréfico ilicitos de drogas, mediante, entre otras cosas,
la eliminacién de los factores de riesgo que afectan a las personas, las comunidades
y la sociedad, entre los cuales podrian contarse la falta de servicios, las necesidades
en materia de infraestructura, la violencia relacionada con las drogas, la exclusién,
la marginacion y la desintegracion social, a fin de contribuir a promover sociedades
pacificas e inclusivas (p. 28).
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Recomendaciones de cooperacion entre los dos paises
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Los gobiernos de Colombia y el Reino Unido podrén entablar una cooperacién
mas holistica en materia de desarrollo sostenible, entendiendo que muchas re-
giones con cultivos ilicitos se ubican en ecosistemas estratégicos, y sus pobla-
dores deberian ser incluidos como beneficiarios de programas de cooperacion
como Visién Amazonia 2020, a fin de integrar las zonas cocaleras del pais con
los modelos de cooperaciéon medioambiental. Para este fin, se recomienda in-
corporar de manera mds sistemadtica al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible en la implementacién de las politicas de erradicacién y sustitucion
de cultivos ilicitos.

Enfocar la politica de desarrollo social en territorios con presencia de cultivos
ilicitos en la construccion de bienes sociales que permitan a los pobladores con-
siderar viable el transito a la economia legal. Para este fin, se debe involucrar una
cooperacion estratégica enfocada en los objetivos 1, 2, 6, 8 10, 15 y 16 de los
ODS?* en la elaboracién e implementacién del Programa nacional integral de
sustitucién de cultivos de uso ilicito (PNIS), los Planes integrales comunitarios
y municipales de sustitucién y desarrollo alternativo (Pisda) y los Programas de
desarrollo agrario integral con enfoque territorial (PDET), escenarios de pla-
neacion surgidos del acuerdo de paz.

Enfocar la cooperacién estratégica entre la Embajada Britdnica y la Agencia
Nacional de Tierras (ANT) en procesos de la titulacién de tierras a favor de
poblaciones rurales en zonas de presencia de cultivos ilicitos con el propésito
de dar claridad sobre los derechos de propiedad. Ademas, orientar la inversién
del orden nacional, departamental y local a la construccién o fortalecimiento
de capacidades técnicas para trabajar en las tierras tituladas y en infraestructura
que haga viable la economia licita campesina en zonas de cultivos de hoja de
coca. Para este fin, se recomienda establecer una linea de cooperacion estratégi-
ca que: i) Evalte los procesos y resultados del programa piloto “Formalizar para
sustituir”, desarrollado por la Unodc y la ANT en Putumayo, Cauca, Narifio y
Antioquia; y ii) evalte la posibilidad de apoyar la extensién de estos proyectos
en otras regiones del pais, con la recomendacién de priorizar ala poblacién que
hoy esta habitando los Parques Nacionales Naturales para ser beneficiarios de
procesos de titulacion.

Gestionar en el diseno de indicadores, en el marco de las politicas de drogas, la
inclusién de mediciones sobre el alcance de las metas de reduccién de emisio-

32 Ver Anexo 8.3.
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nes, la reforestacion de ecosistemas estratégicos, y la garantia del ingreso a las
familias que hoy dependen del cultivo de la coca. Para aterrizar esta coopera-
cién entre los dos paises, es necesario incluir los modelos de desarrollo forestal
sostenible que impulsa el Reino Unido en Colombia como una de las posibles
economias licitas para sustituir cultivos ilicitos.

Realizar una evaluacién de los planes y metas de erradicacién (incluidas la ma-
nual y la de aspersién terrestre de glifosato), incorporando en el andlisis de cos-
to/efectividad de estas estrategias no solo de la reduccién de cultivos ilicitos,
sino los posibles dafios causados por ellas. No obstante, la erradicacién en un
territorio deberd considerarse luego del fracaso de todas las otras alternativas
por parte del Estado.

Caracterizar a las poblaciones cultivadoras para comprender mejor los meca-
nismos de toma de decisiones, los roles que asume cada persona de la familia
teniendo en cuenta el enfoque de género adoptado en el Acuerdo de Paz, y los
ciclos de produccién bajo los cuales operan. Este ejercicio se podra alimentar
de un examen cruzado de la informacién que recoge el Indice de Pobreza Mul-
tidimensional y la informacién sobre la presencia de cultivos ilicitos, con el ob-
jetivo de comprender de mejor manera las condiciones de las poblaciones que
habitan dichas zonas.

Prevencion, manejo y atencion al consumo

Ungass 2016. De la seccion 1. Recomendaciones operacionales sobre la reduccién
de la demanda y medidas conexas, incluida la prevencion y el tratamiento, asi como otras cues-
tiones relacionadas con la salud:

Promover y fortalecer la cooperacion regional e internacional en la formulacion y
ejecucion de iniciativas relacionadas con el tratamiento, mejorar la asistencia téc-
nica y el desarrollo de la capacidad y garantizar el acceso sin discriminacién a
una amplia variedad de intervenciones, incluidas intervenciones de tratamiento
psicosocial, conductual y asistido por medicacidn, segin proceda y de confor-
midad con la legislacién nacional (p. 7).

Considerar la posibilidad de formular normas y procedimientos de acreditacién para
los servicios que se prestan a nivel nacional a fin de garantizar una respuesta adecua-
da y basada en datos cientificos (p. 8).
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Promover el bienestar de la sociedad en su conjunto mediante la elaboracion
de estrategias de prevencion eficaces basadas en datos cientificos y centradas en las
necesidades de las personas, las familias y las comunidades, y adaptadas a ellas, en
el marco de politicas nacionales en materia de drogas amplias y equilibradas, sin
discriminacién (p. 6).

Invitar a las autoridades nacionales competentes a que, de conformidad con su le-
gislacion nacional y con los tres tratados de fiscalizacion internacional de drogas,
consideren la posibilidad de incluir entre las medidas y programas nacionales de
prevencion, tratamiento, atencion, recuperacion, rehabilitacion y reinsercion so-
cial, en el contexto de las iniciativas integrales y equilibradas de reduccién de la
demanda de drogas, medidas eficaces destinadas a reducir al minimo las consecuen-
cias adversas del uso indebido de drogas para la sociedad y la salud piblica, entre ellas,
cuando proceda, programas de terapia asistida por medicacion, programas relaciona-
dos con el equipo de inyeccion, asi como la terapia antirretroviral y otras intervencio-
nes pertinentes destinadas a prevenir la transmisién del VIH, la hepatitis viral y otras
enfermedades de transmisién sanguinea relacionadas con el consumo de drogas (p. 8).

Promover y mejorar la recopilacién sistemdtica de informacién y la reunién de
pruebas, asi como el intercambio, a nivel nacional e internacional, de datos fide-
dignos y comparables sobre consumo de drogas y epidemiologia, incluidos datos
sobre factores sociales y econdmicos y otros factores de riesgo (p. 6).

Considerar la posibilidad de incrementar la cooperacién entre las autoridades res-
ponsables de la salud piblica, la educacién y las fuerzas del orden cuando se formu-
len iniciativas de prevencion (p. 6).

Recomendaciones de cooperacion entre los dos paises

Establecer una agenda directa de cooperacién entre agencias como Public
Health England y el Ministerio de Salud y la Proteccién Social con el fin de: i)
compartir el modelo de tratamiento usado en el Reino Unido y las experiencias
para afianzarlo a nivel local; ii) compartir la experticia sobre el anélisis de cos-
to-beneficio de este modelo de tratamiento. La cooperacién podra entonces ser
focalizada sobre los protocolos establecidos para hacer operativo el modelo de
tratamiento.

El ejercicio de cooperacion con Public Health England deberd ser usado a fin de
alimentar los lineamientos generales para la provision de tratamiento y rehabi-
litacion, que han de ser impartidos a todas las entidades que se incluyen dentro
del Acuerdo de Paz, sumando centros de salud y organizaciones basadas en la fe
que deban acogerse a los procesos y las condiciones de habilitaciéon para Cen-
tros de Atencién ala Drogadiccién (CAD) definidos por el Ministerio de Salud.

UN EJERCICIO DE EQUILIBRIO:
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Establecer lineamientos y metodologia concertada entre varias entidades sobre
los contenidos y mecanismos de los programas de prevencién que son imparti-
dos por la Policia Nacional u otras agencias del orden publico. Para los autores,
segun la evidencia y personas entrevistadas, no es deseable que los agentes de
la fuerza publica hagan esta tarea, pero reconociendo que, por el momento, son
los actores que tienen capacidad de llegar a todo el territorio nacional, se deben
acordar una metodologia y unos contenidos basados en la evidencia. Capacitar
y entrenar los agentes de la fuerza publica, en especial a los miembros de la
Policia Nacional, en atencién y manejo a usuarios de drogas con el objetivo de
diferenciar los diferentes tipos de respuesta que el Estado debe dar a las perso-
nas consumidoras, asi como generar conocimiento sobre la jurisprudencia co-
lombiana en la materia. Esta capacitacion debe incluir también sensibilizacion
sobre los modelos de reduccion de dafios, a fin de evitar que la policia quite las
jeringas limpias a los usuarios, o impacte de otra manera negativa estas estrate-
gias de reduccion de danos.

Establecer cooperacion técnica para estandarizar sistemas unicos de indicado-
res para la evaluacion de la politica de drogas en materia de prevencion, mane-
jo y atencién al consumo, donde se incluyan datos como ingresos al hospital,
enfermedades infecciosas en personas que usan drogas y otros indicadores de
salud, y se apliquen de manera uniforme a nivel de entes territoriales (munici-
pales y departamentales).

Tomar en cuenta en la formulacién de los planes de prevencién, manejo y aten-
cién al consumo el logro de los objetivos 1, 3, 5 y 8 de los ODS.**

Politica criminal sobre drogas

Ungass 2016. De la seccion 4. Recomendaciones operacionales sobre cuestiones

intersectoriales: las drogas y los derechos humanos, los jovenes, los nifios, las mujeres y las
comunidades:

.

Alentar la formulacién, adopcion y aplicacién, teniendo debidamente en cuenta
los sistemas nacionales, constitucionales, juridicos y administrativos, de medi-
das sustitutivas o complementarias en lo que respecta a la condena o la pena en los

33 Ver Anexo 8.3.
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casos en que proceda de conformidad con los tres tratados de fiscalizacion in-
ternacional de drogas, y teniendo en cuenta, segtin proceda, las reglas y normas
pertinentes de la ONU, como las Reglas Minimas de las Naciones Unidas sobre
las Medidas No Privativas de la Libertad (Reglas de Tokio) (p. 18).

« Promover politicas, prdcticas y directrices nacionales proporcionadas en lo que res-
pecta a la imposicion de penas a los delitos relacionados con las drogas, de modo que
la severidad de las penas sea proporcional a la gravedad de los delitos y que se tengan
en cuenta factores tanto atenuantes como agravantes, incluidas las circunstancias
enumeradas en el articulo 3 de la Convencion de 1988 y otras disposiciones
aplicables del derecho internacional, y de conformidad con la legislacion nacio-
nal (p. 18).

« Considerar la posibilidad de intercambiar, por conducto de la Comisién de Estu-
pefacientes, informacion, lecciones aprendidas, experiencias y mejores prdcticas
sobre formulacion, aplicacion y resultados de las politicas nacionales de justicia pe-
nal, incluidas, cuando proceda, las prdcticas nacionales en lo que respecta a la pro-
porcionalidad de las penas (p. 18).

Ungass 2016. De la seccion 3. Recomendaciones operacionales sobre reduccién de
la oferta y medidas conexas; aplicacion eficaz de la ley; respuestas a la delincuencia relaciona-
da con las drogas; y lucha contra el blanqueo de dinero y promocién de la cooperacion judicial:

« Promover y fortalecer el intercambio de informacion y, segiin proceda, inteligencia
penal relacionada con las drogas entre las fuerzas del orden y los organismos de con-
trol de fronteras, por ejemplo, a través de los portales multilaterales y los centros
de informacién y las redes regionales de la Unodc, y promover investigaciones
conjuntas y coordinar las operaciones, de conformidad con la legislacién nacio-
nal, y los programas de capacitacion a todos los niveles, a fin de detectar, desar-
ticular y desmantelar los grupos delictivos organizados que operan a nivel tras-
nacional y que estdn implicados en actividades relacionadas con la produccién
y el tréfico ilicitos de estupefacientes y sustancias psicotrépicas, la desviacion de
sus precursores y las actividades de blanqueo de dinero conexas (pp. 12y 13).

« Maximizar la eficacia de las medidas de aplicacién de la ley contra los grupos de-
lictivos organizados y las personas implicadas en delitos relacionados con las
drogas, por ejemplo, dedicando la debida atencién en nuestras respectivas ju-
risdicciones a los responsables de actividades ilicitas a mayor escala o de mayor
gravedad (p. 13).

88 UN EJERCICIO DE EQUILIBRIO:

« Responder a los graves retos que plantean los vinculos cada vez mayores entre
el trafico de drogas, la corrupcion y otras formas de delincuencia organizada,
como la trata de personas, el trifico de armas de fuego, la ciberdelincuencia,
el blanqueo de dinero y, en algunos casos, el terrorismo, incluido el blanqueo
de dinero en relacién con la financiacién del terrorismo, mediante un enfoque
integrado y multidisciplinario consistente, por ejemplo, en promover y apoyar la re-
copilacién de datos fidedignos, la investigacién y, cuando corresponda, el intercambio
de inteligencia y andlisis a fin de que la formulacién de politicas y las intervenciones
sean eficaces (pp. 13 y 14).

« Alentar el uso de los mecanismos de cooperacién subregional, regional e in-
ternacional existentes para combatir los delitos relacionados con las drogas en
todas sus formas, dondequiera que se cometan, incluidos, en algunos casos, los
delitos violentos relacionados con las bandas, por ejemplo, incrementando la
cooperacion internacional para combatir con eficacia y desmantelar los grupos delic-
tivos organizados, incluidos los que operan a nivel transnacional (p. 14).

« Mejorar la capacidad nacional, regional, subregional, interregional e internacional
para prevenir y combatir el blanqueo de dinero y las corrientes financieras ilicitas
derivadas del trdfico de drogas y los delitos conexos, incluso, cuando corresponda,
por medio de la deteccion, la investigacién y el enjuiciamiento de esas actividades,
con el fin de abordar de manera eficaz la cuestién de los refugios seguros, y
determinar y mitigar los riesgos del blanqueo de dinero vinculados a las nuevas
tecnologias, asi como los nuevos métodos y técnicas de blanqueo de dinero,
utilizando para ello, entre otras cosas, los instrumentos de asistencia técnica de

la Unodc (p. 15).

Recomendaciones de cooperacion entre los dos paises

« Reformar el articulo 376 del Cédigo Penal** para distinguir las sanciones entre
los diferentes niveles de participacion en el negocio del narcotréfico y estable-
cer mejores criterios de proporcionalidad en las leyes de drogas en el pais, tanto
en la fase de produccién y cultivo, como en la de tréfico.

« Reformar el sistema de exclusiones de alternativas al encarcelamiento para las
personas investigadas, procesadas y juzgadas por delitos relacionados con el tréd-
fico no violento de estupefacientes que cumplen roles de baja remuneracién y
alto riesgo. En especifico, derogar la exclusién de los subrogados penales para

34 A pesar de que las tres primeras recomendaciones no son lineas especificas de cooperacion entre el
Reino Unido y Colombia, son fundamentales para racionalizar el uso del derecho penal.
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el caso de los delitos de drogas establecida en el articulo 68A del Codigo Penal
que introdujo la Ley 1709 de 2014.

Modificar el articulo 324 del Cédigo de Procedimiento Penal, que regula el prin-
cipio de oportunidad, para permitir su aplicacién a personas que han cometido
delitos menores no violentos relacionados con el trifico de estupefacientes y
que se encargan de cumplir roles de baja remuneracion y alto riesgo de captura.

En el corto plazo, se deben enfocar esfuerzos en mitigar los efectos adversos
del encarcelamiento por delitos de drogas. Para ello, la Policia Nacional y la
Fiscalia General de la Nacién deben promover un ejercicio al interior de cada
institucion, y con arreglo a sus procedimientos y estatutos, para verificar que
los criterios de evaluacion de los funcionarios no generan incentivos perversos
que alientan el encarcelamiento de personas que cometen delitos menores de
drogas o incluso que son capturados con dosis que podrian interpretarse como
de aprovisionamiento.

Establecer cooperacion con el Reino Unido para capacitar a los funcionarios
judiciales a fin de identificar los casos de delitos menores de drogas y personas
que delinquen en condiciones de necesidad, pobreza o circunstancias atenuan-
tes de la responsabilidad penal. Esto se puede implementar a partir de “guias de
condena” para que los jueces y fiscales puedan consultar criterios auxiliares para
el ejercicio de la accion penal o la determinacién de la pena. La escuela Judicial
Rodrigo Lara Bonilla y el Consejo Superior de la Judicatura son actores claves
para la elaboracién y difusion de este tipo de herramientas entre los administra-
dores de justicia.

Establecer cooperacién técnica para caracterizar en mas detalle la cadena de
valor del narcotrafico, a fin de focalizar el ejercicio de la accién penal en los ran-
gos medios y altos de las organizaciones criminales, y en los destinatarios de las
rentas generadas por las economias ilegales.

Definir liderazgo entre las entidades encargadas de la investigacién y persecu-
cién de los delitos de alto rango relacionados con el trifico de estupefacientes,
lavado de activos, enriquecimiento ilicito y testaferrato. Para este fin, serd util
establecer mecanismos de intercambio de experiencias con el Crown Prosecu-
tion Service, a fin de conocer de qué manera han afianzado roles en el marco de
investigacion y persecucion de este tipo de delitos.

A través de procesos de cooperacion técnica con el Reino Unido, mejorar las
acciones de contrainteligencia e investigacion interna en la Fiscalia, la Policia y
demds érganos involucrados en la persecucion del crimen organizado. Para ello,

UN EJERCICIO DE EQUILIBRIO:
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es necesario profundizar la experticia de los funcionarios judiciales en temas
como interdiccién, andlisis de datos (data mining) e identificacién de mecanis-
mos de lavado de activos, y ampliar el nimero y la experticia de jueces y fiscales
especializados en delitos relacionados con el trifico de estupefacientes, lavado
de activos, enriquecimiento ilicito y testaferrato, especialmente en los territo-
rios de mayor impacto de las economias ilegales.

Promover memorandos de entendimiento con otros paises para mejorar las he-
rramientas a fin de perseguir los dineros provenientes de actividades ilicitas, e
incorporar en estos memorandos una hoja de ruta y compromisos de monito-
reo y evaluacion para asegurar que estén mejorando la gestién en investigacion
del crimen organizado.

Establecer cooperacion para la generacion de una plataforma virtual similar a
la del Prosecution College, de capacitacién para la formacién de funcionarios
judiciales, una de las necesidades de agencias investigativas como la Fiscalia y la
Unidad de Informacién y Andlisis Financiero (UIAF).

Establecer una agenda de cooperaciéon con el Crown Prosecution Service, a fin
de compartir las experiencias exitosas en la division interna del trabajo que rea-
lizan entre preejecucion y ejecucion de la investigacion. Esta linea de coopera-
cién podra ser ttil para la Fiscalia General de la Nacidn, a fin de racionalizar sus
procesos de investigacion sobre delitos financieros.
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urante el aflo 2016 se vivieron dos episodios histéricos para la reflexiéon

de las estrategias de drogas en Colombia: la celebracién de la Sesién

Especial dela Asamblea General de las Naciones Unidas sobre el tema

de las drogas (Ungass 2016), y la firma del Acuerdo de Paz entre el
Gobierno y las FARC-EP, que incluye lo pactado sobre la “Solucién definitiva al
problema de las drogas ilicitas”.

A la luz de los compromisos adquiridos por el Estado colombiano
surgen retos y posibilidades para reformar la politica de drogas, en bisqueda de
un mayor equilibrio entre abordaje desde una perspectiva de criminalizacién y el
reconocimiento de derechos a poblaciones afectadas por los efectos nocivos de la
prohibicién. Este ejercicio de equilibrio llama a incorporar el lente de la Agenda
de Desarrollo Sostenible 2030 y sus objetivos, asi como a integrar de mejor
manera los sectores defensa, desarrollo rural y agrario, proteccién y uso sosteni-
ble de recursos'ambientales, salud y educacién, sumado alos esfuerzos de la cons-
truccion de paz en los territorios mas afectados por la guerra y el narcotrafico.

Para alcanzar las metas propuestas en estos documentos, la participa-
cién de la comunidad internacional en los proximos anos serd fundamental. La
Embajada del Reino Unido, preocupada por ampliar sus horizontes de coopera-
cidén, se ofrece a compartir lecciones aprendidas desde sus experiencias con el
animo de mejorar las capacidades institucionales para enfrentar los retos del
crimen organizado, el desarrollo rural, y la prevencién y el tratamiento del consu-
mo de drogas. Este documento presenta recomendaciones a los dos gobiernos
sobre los ejes pertinentes de cooperacién, a la luz de las obligaciones pactadas, y
las oportunidades para armonizar la politica de drogas y la construccién de paz.
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