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La Revista Análisis de la Realidad Nacional es una publicación 
digital con periodicidad quincenal del Instituto Problemas 
Nacionales de la Universidad de San Carlos de Guatemala 
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tradición de libertad de cátedra, el debate vivo e informado y el 
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IPNUSAC

C
on este número, el 88, de la versión digital de 
la Revista Análisis de la Realidad Nacional, 
iniciamos un año de labores que está marcado 

por ser, también, el de arranque de un nuevo período 
constitucional: los titulares del Ejecutivo, autoridades 
municipales e integrantes del Congreso de la República, 
asumieron sus cargos al finalizar la primera quincena 
de enero.

Son muchas las interrogantes abiertas respecto del 
futuro inmediato del país, precisamente a partir del 
establecimiento de sus nuevas autoridades. Los primeros 
pasos dados por el presidente Jimmy Morales, y la 
iniciativa política tomada en el Legislativo por las 
bancadas de oposición, prefiguran un intenso forcejeo 
entre ambos poderes del Estado, que marcará buena 
parte de la vida política nacional.

Editorial

El inicio de un nuevo 
período constitucional
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Pero esta no se agota, ni mucho 
menos, en las arenas del poder público 
institucionalizado. También hay un 
componente ciudadano, diverso, vital y 
activo con el cual deberá contarse. No 
es casual que en su discurso de toma de 
posesión, el 14 de enero, el presidente 
Morales haya iniciado agradeciendo 
la participación ciudadana que hizo 
posible, a partir de las movilizaciones 
iniciadas en abril de 2015, la 
transformación inesperada del mapa 
político-electoral, y de la cual el propio 
recién instalado gobernante resultó 
beneficiario.

Pero tampoco es casual que, apenas 
dos días después de la instalación de 
las nuevas autoridades del Legislativo y 
el Ejecutivo, una parte cualitativamente 
significativa de ese actor colectivo 
haya salido de nuevo a la Plaza de la 
Constitución bajo la consigna #estamos 
aquí y con un mensaje central: 
estamos atentos, estamos observando 
y dispuestos a recusar los actos del 
Gobierno y los políticos, contrarios al 
espíritu de cambio y transparencia que 
animó las movilizaciones sociales de 
2015.

El reconocimiento presidencial a la 
ciudadanía movilizada, y la vuelta a la 
plaza de las y los más activos (y ahora, 
evidentemente, más organizados) 
de esa ciudadanía, testimonian 
que el derrotero nacional ya no se 
puede ni debe seguir dirimiendo 
en conciliábulos realizados “en lo 
oscurito”, pues vivimos un prometedor 
período de participación que exige 
ventilar públicamente todo aquello que 
concierne a la sociedad y al Estado.

La Universidad de San Carlos 
de Guatemala, por mandato 
constitucional, está llamada 
a ser parte activa, como lo ha 
sido a lo largo de su historia, 
de ese componente ciudadano 
pensante y propositivo, que 
políticos y gobernantes están 
obligados a tener en cuenta.
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Como parte de nuestra Tricentenaria casa de estudios, con método, 
perseverancia, amplitud y pluralismo, en el Instituto de Estudio y 
Análisis de los Problemas Nacionales, y en la Revista Análisis de 
la Realidad Nacional, daremos en este año 2016 continuidad al 
esfuerzo de aportar luces para comprender el dinámico proceso 
de la vida nacional y para abrir espacios a la diversidad de voces, 
pensamientos y propuestas nacidas en el ámbito universitario y en 
la sociedad, todo con el propósito de construir un país en el que se 
haga efectiva la aspiración constitucional de realizar el bien común, 
como fin supremo del Estado.
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Análisis de 
coyuntura

IPNUSAC

S
i los actos simbólicos de transmisión del mando del 
Estado se analizan en su contexto y se proyectan 
como estrategias de poder y gobernabilidad en 

el futuro inmediato, una primera conclusión del 14 
de enero es que la iniciativa política la tomó esta vez 
el Congreso de la República, por cierto, la institución 
democrática más desprestigiada y expuesta a una 
“depuración” ciudadana y judicial.

Nunca en la historia de 30 años de democracia el 
ordinariamente protocolar discurso de instalación de un 
Presidente del Congreso, había rivalizado en contenido y poder 
con el del Presidente de la República. Lo hizo esta vez, no 
obstante su alocución breve y gris, el recién electo  presidente de 
la Junta Directiva del organismo Legislativo, el veterano diputado 
Mario Taracena de la UNE, al colocar la agenda de reformas de 
Estado.  

El presidente Jimmy Morales, de oratoria impecable y 
brillantemente emotiva, no alcanzó a articular la estrategia del 

El 14 de enero, 
la agenda de reformas 
la puso el Congreso



Realidad Nacional

Revista     

de laAnálisis

10

Índice

Año 5   -  Edición 88  -   Enero / 2016

gobierno que conducirá los próximos 
cuatro años. 

La UNE, el partido que postuló a 
Sandra Torres en las elecciones  de 
2015, en las que fue ampliamente 
derrotada, ganó sin embargo la minoría 
parlamentaria más significativa. Y a 
partir de un bloque de 34 diputados 
soldó una alianza multipartidaria para 
ganar la conducción del Congreso con 
119 votos. 

Taracena encabeza ahora una junta 
directiva que coaliga las estructuras de 
los partidos de la política tradicional 
(clientelar), que no incluyó al nuevo 
partido oficialista FCN-Nación del 
presidente Morales ni a las expresiones 
del partido Lider de Manuel Baldizón 
que están adquiriendo nuevos nombres.

El presidente del Congreso, uno de los 
políticos conservadores más antiguos 
del Congreso, logró el acuerdo con el 
recién organizado bloque del partido 
Reformador –que vacío al partido 
Patriota-, liderado tras la escena por 
Alejandro Sinibaldi, ex ministro de 
Comunicaciones y ex precandidato 
presidencial de Otto Pérez, que 
finalmente no corrió; además, con el 
partido Todos, cuyo secretario general 
es Felipe Alejos, al que se adhirió el 
expresidente Alfonso Portillo, aunque 
fue descalificado por el TSE como 

candidato a diputado. Esas tres 
agrupaciones, a las que se sumaron 
pequeñas bancadas como UCN, 
CREO-Unionistas y Viva, más algunos 
diputados independientes, dominaron 
la primera sesión de la nueva 
legislatura.

Al asumir el cargo Taracena reivindicó 
lo que el Congreso desoyó en 
2015, durante las movilizaciones y 
demandas ciudadanas que pusieron 
en jaque al poder político. Ofreció 
limpiar la corrupción administrativa 
del Legislativo, a la vez que adoptó 
una agenda de reformas de 
Estado que en gran medida son 
reivindicadas por los movimientos 
cívicos, apoyados por la comunidad 
internacional: Ley Orgánica del 
Congreso, Ley Electoral y de Partidos 
Políticos, Ley de Servicio Civil, 
Ley del Organismo Judicial y Ley 
Orgánica del Ministerio Público, es 
decir, la arquitectura básica para 
la reconstitución institucional del 
aparato público, que es precondición 
de cualquier política pública 
sostenible.

El gran vacío en la nueva legislatura 
y el gobierno recién instalado fue 
el tema fiscal. Sin recuperar la 
capacidad tributaria del Estado, 
seriamente vulnerado en los últimos 
años, las reformas y las políticas 
simplemente sin inejecutables. 
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Por su lado el presidente Morales, en el discurso inaugural de su 
administración autenticó en los movimientos ciudadanos de 2015 
que parcialmente dieron al traste con los partidos tradicionales, 
su partida de nacimiento como gobernante. Reafirmó que su 
mandato central era la lucha contra la corrupción y la gestión de 
un gobierno transparente, pero no delineó la hoja de ruta para 
cumplir esa misión. Reclamó reiteradamente la responsabilidad 
y participación de la sociedad, aunque no hizo mención de los 
mecanismos. 

Habló de comenzar a recuperar, a partir del lunes 18 de enero, 
los servicios hospitalarios soportándose perentoriamente en 
donaciones privadas. Se propuso la meta de disminuir la tasa de 
desnutrición infantil, que alcanzaría diez puntos porcentuales al 
cabo de la próxima década, e implícitamente de ponerse al día 
con uno de los Objetivos del Milenio, la cobertura universal de la 
escuela primaria. 

En un sentido positivo podría verse que el Congreso y 
el Ejecutivo tendrán estrategias complementarias: unos 
ponen las normas sustantivas y el otro las ejecuta. Si ese 
fuese el caso significa que el eje del poder político se 
traslada al parlamento. La probabilidad de ese cambio 
dependerá de la capacidad de conducción política de 
los bloques, controlando las presiones de las redes 
clientelares de los partidos.  
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Rina Monroy
Comunicación IPNUSAC

También puedes consultar
Relación de noticias de medios nacionales,
del 1 al 15 de enero de 2016, que 
recogen los principales sucesos en los 
ámbitos:

- Economía
- Política
- Seguridad / Justicia
- Políticas Sociales
- Sociedad Civil y Movimientos Sociales

Abrir 
http://ipn.usac.edu.gt/images/revistas/b88.pdf

Bitácora

http://ipn.usac.edu.gt/images/revistas/b88.pdf
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Dr. Edgar Balsells Conde Los salarios y una visión macroeconómica heterodoxa

Perspectiva

Dr. Edgar Balsells Conde
Jefe del área Socioeconómica IPNUSAC

Resumen
El autor de este artículo interviene en la polémica guatemalteca en torno a los 
salarios diferenciados, criticando lo que califica como “mentalidad estrecha”, que 
aplica al mercado laboral tradicionales visiones de la oferta y la demanda, en un 
país como Guatemala, en donde la desigualdad del ingreso y las graves falencias 
de la educación deforman cualquier aventura de búsqueda de equilibrios, como si 
los trabajadores fueran unas simples cebollas o remolachas. Critica la suposición 
de que tan sólo con rebajar el salario, en diversas circunscripciones municipales, los 
inversionistas extranjeros volarán o reubicarán sus plantas industriales desde Nicaragua 
o Haití. En contraposición sostiene que mantener un esquema heterodoxo es más 
realista y apegado a las preocupaciones de la administración moderna, en materia de 
la gerencia de los recursos humanos. Afirma que la vida empresarial y social moderna 
necesita de empleos estables, no sólo para la transmisión del conocimiento, sino para 
disminuir la inseguridad económica y dinamizar el consumo y la estabilidad laboral, 
mediante el impulso de la carrera administrativa. Citando a Alejandro Foxley, sostiene 
que la estabilidad en el trabajo y el bienestar de los trabajadores tiende a provocar 
mejores resultados en materia de productividad del trabajo y del capital, si bien 
reconoce que con el advenimiento de las crisis se potencia la necesidad de rebajar 
costos de todo tipo, incluyendo los salarios, en aras de no sacrificar las ganancias, que 
siguen en aumento a costa de la gran desigualdad observada en la actualidad.

Palabras clave
Salarios diferenciados, productividad, oferta y demanda, competitividad, flexibilidad 
laboral, motivación, macroeconomía heterodoxa.

Los salarios y una 
visión macroeconómica 
heterodoxa



Realidad Nacional

Revista     

de laAnálisis

14

Índice Año 5   -  Edición 88   -   Enero / 2016

Dr. Edgar Balsells Conde Los salarios y una visión macroeconómica heterodoxa

Wages and the macroeconomic view heterodox

Abstract
The author of this article is involved in the controversy Guatemalan around wages 
differentiated, criticizing what it described as “narrow-mindedness”, which applies to the 
labor market traditional visions of supply and demand, in a country such as Guatemala, 
where the income inequality and the serious shortcomings of the education deform any 
adventure in search of checks and balances, as if the workers were a few simple onions or 
beets. Criticizes the assumption that only with lower wages, diverse constituencies municipal, 
foreign investors will fly or relocate their industrial plants from Nicaragua or Haiti. In contrast 
argues that maintain a schema heterodox is more realistic and attached to the concerns of 
modern administration in the management of human resources. Argues that the social and 
business life modern needs stable jobs, not only for the transmission of knowledge, but to 
reduce the economic insecurity and stimulate consumption and employment stability, through 
the momentum of the administrative career. Quoting Alejandro Foxley, argues that stability 
in the work and the welfare of workers tends to cause best results in terms of productivity of 
labor and capital, while recognizing that with the advent of the crisis is power the need for a 
lower cost of all kinds, including salaries, for the sake of not sacrificing the earnings, which 
continue to increase at the expense of the vast inequality observed in the present.

Key words
Wages differentiated, productivity, supply and demand, competitiveness, labor flexibility, 
motivation, macroeconomics heterodox.

Introducción

E
n este número de la Revista Análisis de la Realidad 
Nacional aparece publicado el artículo del colega Sergio 
Armando Rosales, bajo el título “Salarios diferenciados: 

qué dicen los datos”. El texto hace una buena conexión entre 
las relaciones de los salarios y el costo de producción, y cómo 
la visión ortodoxa visualiza el tema. Por ejemplo, dicha visión 
parte de la premisa de que si se fija un salario inferior al que se 
paga en la actualidad, esa diferencia se trasladaría en menores 
precios de los productos, lo que nos hace “más competitivos”.
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Como vemos hay una estrecha relación 
entre competitividad y costos de 
producción, y se tiene en cuenta que 
el sector de los trabajadores reacciona 
de manera automática motivado por la 
“generación de empleo”.

Sin embargo, las cosas no son tan 
simples como lo predice esa estrecha 
mentalidad. Millones de dólares 
se gastan al año en reingenierías y 
en procesos de motivación de los 
trabajadores, a efecto de que las 
empresas puedan salir adelante ante los 
desafíos de la competitividad. También 
la disciplina de la Administración del 
Talento Humano se preocupa por 
perfeccionar las técnicas de motivación 
de la fuerza de trabajo, y se gastan a 
la vez miles de dólares en consultorías 
sobre rendimiento organizacional.

En este artículo se sostiene que mantener 
un esquema heterodoxo es más realista 
y apegado a las preocupaciones de la 
administración moderna, en materia de 
la gerencia de los recursos humanos, 
en virtud de que los contratos laborales 
son parte de la psiquis organizacional 
y mental cuando se está trabajando 
con personas, que no son precisamente 
remolachas o lechugas.

Es por eso que acompañamos un 
reciente artículo del autor, publicado 
el pasado miércoles 13 de enero 
en elPeriódico, y luego una breve 

digresión sobre la “stickywagestory” 
(teoría de los salarios pegajosos), 
que en estos días se antepone como 
un punto crucial entre un análisis 
macroeconómico heterodoxo y uno 
convencional o neoclásico, en materia 
de política económica.

Los salarios y 
el precio de las 

remolachas
Hace varios años, caminando por 
la ciudad de San Salvador, me topé 
con ese magistral libro de nombre “El 
mercado de trabajo como institución 
social”, escrito nada más y nada 
menos que por el Premio Nóbel de 
Economía, Robert Solow. Ese libro 
debiera ser leído por todos aquellos 
altos tomadores de decisiones de este 
país, especialmente por quienes se 
agrupan en esa influyente institución 
llamada Programa Nacional para la 
Competitividad (PRONACOM), que ha 
recibido harto dinero para consultorías 
proveniente de la cooperación 
internacional y del presupuesto estatal.

Y muy bien dice don Robert, que el 
mercado del trabajo, medido por el 
precio del salario, no puede ser visto 
como que  fuera el de las papas o las 
lechugas, simplemente por el hecho 
de que se trata de seres humanos, 
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con ideas, aspiraciones, deseos y 
necesidades. Cuando cosificamos 
a la gente, es cuando empiezan los 
problemas.

Esto me hizo recordar a los autores 
clásicos de la economía política, 
que tuvo como escenario de trabajo 
la revolución industrial europea, y 
quienes afirmaron que el salario 
y su nivel no es más que una 
preocupación “histórica y moral”; 
es decir que cada sociedad y el 
Estado que la sustenta, se fijan el 
nivel de dignidad en que debe vivir 
la mayoría de la población que, 
con sudor y esfuerzo, sostiene el 
engranaje productivo.

Ya son varias las personas que me 
piden que le coloque una “visión 
económica” al asunto de los salarios, 
como si lo económico estuviera 
desvinculado de lo político o lo 
jurídico, y eso es una total falacia. 
Todo es parte de lo mismo: el salario 
y su determinación son parte del 
nivel de dignidad que un país quiere 
ponerle a la gente, y desde los 
tiempos de los mártires de Chicago, 
se ha visto que ello no viene de 
dádivas o caridad de los poderosos, 
sino de pura lucha política y social.

Más que doler, sorprende oír los 
discursos del establishment que nos 
ponen en la picota con la opción 

de: “o no tener ningún ingreso o 
competir con migajas que andan 
por Haití o Nicaragua”, tal y como 
lo dijo el ex Ministro de Economía 
de los patriotas en reciente entrevista 
televisiva dominguera.

En relación con Nicaragua no 
tengo los detalles de su política 
salarial, pero se trata de un 
país que no se puede juzgar 
a manera de sinécdoque, 
ejercicio discursivo en donde el 
todo se califica por la mención 
de tan sólo una de sus partes. 
Nicaragua es un país de rica 
historia y  de garantías sociales, 
que no puede compararse 
mediante simplezas como la 
mencionada.

Con el mercado de trabajo ocurren 
diferentes comportamientos que 
merecen aislarse del tratamiento 
convencional de las tradicionales 
visiones de la oferta y la demanda, 
principalmente en un país como 
Guatemala, en donde la desigualdad 
del ingreso y las graves falencias 
de la educación pública y privada, 
deforman cualquier aventura de 
búsqueda de equilibrios, como si 
fuéramos nosotros los trabajadores 
unas simples cebollas o remolachas.
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Está más que claro que la ansiada 
inversión extranjera no está viniendo, 
como se quisiera. Pero no puede ser 
con espejitos que se nos diga, sin 
ningún sustento teórico o empírico 
válido, porque estoy plenamente 
seguro que los ministerios de 
Economía nuestros no han sido serios 
en el sustento y el estudio, que con 
tan sólo rebajarnos el salario, en 
diversas circunscripciones municipales, 
los inversionistas extranjeros volarán 
o reubicarán sus plantas industriales 
desde Nicaragua o Haití, que, 
lamentablemente, son pobres 
parámetros para un país que hace 
unas décadas se jactaba de ser líder 
regional.

La macroeconomía 
heterodoxa y la 

teoría de los salarios 
pegajosos

De acuerdo con las metodologías 
serias de investigación sobre la 
política económica y social de los 
pueblos, la coyuntura debe abordarse 
con una combinación de teoría 
social, de economía política y de una 
importante dosis de historia. Si no 
hacemos eso, estamos cayendo en 
un enfoque de contingencias, que si 

bien es necesario para la resolución 
de los problemas más apremiantes 
del corto plazo, puede llevar a 
la trampa de carecer de visión 
estratégica, siendo ello el error más 
común de los gobiernos y de las 
políticas estatales, principalmente en 
países como Guatemala, en donde 
los principales grupos de interés 
han permeado la acción del Estado, 
la arena de conflicto en la cual se 
dirimen la mayoría de cuestiones 
socialmente problematizadas.

En un trabajo anterior 
habíamos fijado postura 
en relación a que la 
política económica y social 
debe abordarse bajo una 
perspectiva heterodoxa 
(Balsells, 2014). Algunos 
apuntes al respecto son útiles 
para el abordaje de la situación 
actual guatemalteca y para 
coadyuvar a un renovado 
esquema de políticas, a la luz 
de los acontecimientos que se 
vienen suscitando desde abril 
de 2015, y en el inicio de la 
gestión de nuevas autoridades 
en los organismos Ejecutivo y 
Legislativo.
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Debemos partir del hecho de que hay 
una crisis de visión en el pensamiento 
económico y social. Dicha crisis se 
ha magnificado a partir de la última 
gran crisis financiera mundial del año 
2008, que aún viene golpeando las 
economías de diferentes países, y por 
ende afectando la calidad de vida de 
millones de personas.

Ya que la conformación de un 
nuevo gabinete de gobierno 
es un mecanismo fundamental 
para la implementación de 
políticas, debemos alertar 
sobre la posibilidad de que en 
el corto plazo se consolide de 
nuevo una postura centrada 
en trasnochadas visiones 
monetaristas, de la economía de 
la oferta y de un simple modelo 
de expectativas racionales.

Todas esas visiones tienen un 
fundamentación en mercados 
conceptualmente libres, abogan 
por una baja generalizada de 
impuestos directos y son proclives a 
mecanismos de “represión salarial”, 
cuya fundamentación ofrece un rico 
escenario en las recientes propuestas 
de salarios diferenciados y diversos 
criterios de flexibilización laboral que, 

si bien son necesarios en términos 
de modernización económica, debe 
existir un amplio consenso social, 
acompañado de garantías sociales 
colaterales, para su implementación.

En materia del empleo, y con 
especial referencia al sector formal 
de la fuerza de trabajo, la represión 
de los salarios comienza a ser una 
necesidad histórica cuando las 
demás variables económicas se 
liberan, pero se debe mantener a 
raya el comando del control de 
precios y, sobretodo el control del 
déficit fiscal y de la masa monetaria, 
siendo que esta última es el objetivo 
principal de los monetaristas, 
quienes pretenden ser garantes de 
la estabilidad macroeconómica, 
a costa de políticas que frenan la 
demanda agregada, y por  ende el 
poder adquisitivo de la gran masa 
de la población. Esta es una de 
las causas del empobrecimiento y, 
principalmente, de la desigualdad en 
el ingreso.

En materia de flexibilización laboral, 
es muy fácil concluir que dado el 
constante reservorio de fuerza de 
trabajo que está desposeída de 
medios de producción como la 
tierra, ocasiona flujos constantes 
de migración hacia el área 
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metropolitana y hacia América del 
Norte, en búsqueda de nuevas 
oportunidades, siendo que la 
dialéctica formalidad/informalidad en 
el empleo son dos caras de la misma 
moneda.

En tal sentido,  si uno de los temas 
cruciales de la política económica y 
social se centra en el empleo, bien 
valen unas digresiones sobre las 
posturas actuales, a propósito del 
revuelo en torno a los indicadores de 
pobreza, los fracasos en conseguir de 
las Metas del Milenio, y, por supuesto, 
en la discusión actual sobre salarios 
diferenciados.

Autores de la talla de Robert Solow 
(1992) analizan el mercado de trabajo 
bajo una perspectiva institucionalista, 
apegándose al enfoque heterodoxo 
de que los salarios son inflexibles 
a la baja (stickypricehistory), lo que 
constituye un postulado fundamental 
para la formulación de modelos 
econométricos en materia de estudio 
de la población y el empleo.

Como en el tema del empleo y los 
salarios se centran preocupaciones 
centrales de la política económica y 
social, y tenemos frente a nosotros 
la polémica en torno a salarios, bien 
vale la pena entonces una digresión 
heterodoxa sobre el tema.

Para ello recurrimos a un análisis 
clásico sobre las crisis y los 
experimentos neoliberales en la 
América Latina de la década de los 
ochenta, elaborado por el colega 
chileno Alejandro Foxley (1983), 
quien parte de la premisa que, en 
el contexto actual, existen factores 
institucionales que condicionan el 
funcionamiento de los mercados 
laboral y de bienes. Y resulta 
ser que dichos mercados no se 
ajustan necesariamente de forma 
instantánea a cambios de la 
demanda en el corto plazo. Ello es 
así una premisa de los mercados 
laborales modernos, con códigos de 
trabajo y sindicatos.

El análisis macroeconómico 
moderno impone una especie de 
mark-up o margen bruto a los 
costos de producción, medido 
éste por el nivel y dinámica de los 
salarios. Ello implica que, en efecto, 
es la dinámica de los salarios la 
que determina en buena parte 
la inflación, y por esa razón las 
empresas se van protegiendo de 
la indexación salarial mediante la 
suscripción de contratos a plazo con 
sus trabajadores.

Normalmente, las remuneraciones 
son inflexibles a la baja, y por 
lo tanto también los precios lo 
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son, y ello no debiera ser visto de 
manera extraña en virtud de que 
las negociaciones laborales son un 
elemento fundamental de la vida 
moderna. Los trabajadores no pueden 
ser vistos como lechugas o cebollas, 
pues tienen necesidades, deseos, 
aspiraciones y un amplio margen 
de organización producto de la vida 
democrática moderna. A ello la 
macroeconomía heterodoxa lo ha 
bautizado con el nombre anglosajón 
de “stickywagestory”.

Foxley menciona que los 
convenios suscritos en un 
determinado momento 
por algunos sindicatos (por 
ejemplo durante la fase de 
expansión económica) influirán 
los términos de convenios 
posteriores, que negociarán 
otras organizaciones de 
trabajadores.

Es decir que, a menos que 
cabalguemos con dictaduras o con 
diversas dosis de decisionismo en 
la política económica y social, la 
represión salarial podría llevar a la 
flexibilidad laboral que tanto urgen 
escuelas económicas de pensamiento 
como las de la economía de la oferta, 
de la era Reagan, que favorece 
grandemente la baja de costos en la 
producción y ofrece ricos incentivos 

para el otorgamiento de utilidades 
empresariales, conllevando ello a 
altos niveles de desigualdad en el 
ingreso.
Foxley desarrolla sus argumentos 
basado en autores como William 
Nordhaus (1972), quien en un 
conocido artículo publicado por 
la American Economic Review, 
demuestra la limitada flexibilidad en 
los precios a la baja, especialmente 
en referencia al mark up del 
mercado laboral.

En lo que respecta a la industria, 
los precios son administrados y 
ello predomina, por ejemplo, en 
el sector público, especialmente 
en el mercado laboral moderno y 
organizado.

Entendemos que en economías 
como la nuestra, en donde 
predominan los servicios, las 
actividades productivas de pequeña 
escala y la agricultura, es más 
fácil proceder a una flexibilidad de 
precios; sin embargo, tengamos 
en cuenta que en los mercados 
laborales tiende a existir un efecto de 
mimetismo e imitación.

Recordemos que la rigidez de 
precios, de acuerdo al análisis 
propuesto, se alimenta de factores 
institucionales, tal es el caso de los 
convenios de largo alcance que 
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regulan los salarios. En tal sentido “la 
rigidez de los salarios no es atribuible 
entonces, sólo a la presencia de 
organizaciones sindicales que ejercen 
prácticas oligopólicas, sino que 
obedece en buena medida a acuerdos 
voluntarios y muchas veces tácitos 
entre trabajadores y empresarios” 
(Foxley, 1983: 107).

Y tenemos, entonces, una conclusión 
importante: “la estabilidad de los 
salarios constituye un factor positivo 
que maximiza el bienestar de los 
trabajadores y acrecienta en el largo 
plazo la productividad y las utilidades 
de las empresas”  (Ibídem) y ello es 
respaldado por trabajos seminales 
como el de Lester Thurow, en relación 
a la Sociedad Suma-Cero, término 
entresacado de la teoría de juegos no 
cooperativos, en los cuales un juego 
de suma cero describe la situación 
en que la ganancia o pérdida de un 
participante se equilibra, con exactitud, 
con las pérdidas o ganancias de otros 
participantes.

Esa postura teórica es proclive, pues, a 
iluminar la administración del talento 
humano en las sociedades modernas, 
y forma parte de la denominada teoría 
Y de la administración, que plantea el 
estímulo a la inteligencia emocional de 
la gente, y el apego a la motivación, 

para el incremento de la productividad 
del trabajo y del propio capital.

Resulta esencial, entonces, contar 
con la cooperación voluntaria de los 
trabajadores, “y al mismo tiempo las 
destrezas son transferidas mediante un 
proceso de aprendizaje en el que los 
operarios con más oficio entrenan a 
los contratados más recientemente”(-
Foxley, 1983: 108).

Partimos, entonces, de la vida 
empresarial y social moderna que 
necesita de empleos estables, no sólo 
para la transmisión del conocimiento, 
sino para disminuir la inseguridad 
económica y dinamizar el consumo 
y la estabilidad laboral, mediante el 
impulso de la carrera administrativa. 

Ello es parte, por ejemplo, de la 
modernización del Estado, y del apego 
a la institucionalización de la función 
pública, siendo que la actividad estatal 
se constituye como una locomotora 
que jala al resto de sectores, en 
materia de inteligencia y liderazgo, 
tema éste que si bien utópico para 
la Guatemala actual, merece ser 
discutido dentro de los marcos teóricos 
modernos.

En tal sentido, se concluye que la 
productividad de la empresa es 
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un tema en el que la suma de las 
partes no es igual al todo, sino que 
depende en forma fundamental de 
la productividad del trabajo y de la 
eficiencia del trabajo en equipo, lo 
cual forma parte de las estrategias 
organizacionales y empresariales 
modernas.

Lo interesante de este esquema 
teórico es que, no sólo provee 
fundamentos para hacer 
análisis econométrico, sino 
provee herramientas que 
demuestran que la simple rebaja 
de costos lleva, a la larga, a la 
deconstrucción de la empresa, 
posiblemente, proponemos 
nosotros, porque la esfera de la 
motivación queda interrumpida 
o no es incluida en el manejo 
gerencial, provocando rotación 
de trabajadores y serios 
problemas de riesgos operativos.

El ordenamiento institucional moderno 
está basado, así, en estrategias de 
estabilidad y convenios a largo plazo, 
en las cuales cada firma ajusta sus 
precios de acuerdo con los costos y un 
margen bruto, determinado en buena 
forma por las escalas y dinámica 
salarial. Tales precios “prefijados” 
son independientes de la estructura 

de mercado, aunque por lo general 
se exhibe un patrón de rigidez, muy 
bien estudiado por el renombrado 
James Tobin, en un interesante artículo 
publicado también en la American 
Economic Review (1972), bajo el título 
“Inflation and Unemployment”.

Recordemos que en un país como 
Guatemala, dominado por sectores 
monopolísticos en el cemento, la 
banca, la industria liviana y diversos 
servicios modernos como las 
telecomunicaciones y la electricidad, 
las empresas se resisten a una baja en 
los precios, factor éste que refuerza la 
inflexibilidad de los precios a la baja, 
tema que no es bien comprendido 
muy bien hoy en día que estamos 
en presencia de la denominada 
“lowflation” (o “bajinflación”, como 
podría traducirse del inglés) siendo 
que el mercado internacional de las 
comodities o productos básicos y el 
petróleo han venido mostrando bajas 
acuciantes, determinadas tanto por el 
exceso de oferta, como por la propia 
recesión mundial.

Si bien se pretende que tal “lowflation” 
se refleje en los mercados laborales 
de Guatemala, bien podemos notar 
que en los sectores monopólicos, 
representados por el nivel de tasas de 
interés, tipo de cambio y artículos de 
consumo básico, principalmente de 
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origen industrial, telecomunicaciones 
y electricidad tal baja no ha surtido 
ningún efecto de transmisión.

¿Qué podemos concluir al respecto 
de los salarios y macroeconomía?
El mundo actual se encuentra en 
una crisis en la que los sistemas 
de producción se están renovando 
constantemente, y en donde la 
investigación y desarrollo de 
productos es una exigencia del 
momento, y en donde la férrea 
competencia entre grandes empresas 
globales provoca serias luchas por 
la reducción de costos, redundando 
ello en represión salarial.

En tal sentido, acudiendo a los 
métodos contables que utiliza la 
empresa moderna, el salario y por 
ende los seres humanos, tienden 
a ser cosificados, como si el 
empleo de trabajadores en plantas 
productivas y en servicios diversos, 
pudiera compararse con la compra 
de tornillos, tornos industriales o 
desarmadores.

Afortunadamente, la Nueva 
Gerencia ha venido insistiendo en 
que la Administración del Talento 
Humano requiere del fortalecimiento 
de la esfera de la motivación laboral, 
siendo que, como lo dice Foxley, 
la estabilidad en el trabajo y el 
bienestar de los trabajadores tiende 

a provocar mejores resultados en 
materia de productividad del trabajo 
y del capital.

Autores como Ulrich Beck 
y Dani Rodrik han venido 
insistiendo en el advenimiento 
de la sociedad del riesgo, 
el primero, y en la extrema 
inseguridad económica que 
prevalece en América Latina, 
derivado todo ello de una 
gran carencia de políticas 
que busquen nuevamente 
contratos sociales de largo 
plazo, ante el embate de 
políticas liberalizadoras y una 
globalización deshumanizada, 
que está dando lugar a 
diversos problemas sociales 
de gran envergadura. Por ello 
resulta importante coadyuvar 
a formular políticas alternativas 
de desarrollo socioeconómico.

La historia de los salarios pegajosos 
se ha convertido en un postulado 
fundamental para el análisis 
macroeconómico y econométrico, y 
podría afirmarse que es la principal 
diferencia entre la puesta en 
aplicación empírica bajo un enfoque, 
ya sea ortodoxo (que considera el 
supuesto de los salarios flexibles) 



Realidad Nacional

Revista     

de laAnálisis

24

Índice Año 5   -  Edición 88   -   Enero / 2016

Dr. Edgar Balsells Conde Los salarios y una visión macroeconómica heterodoxa

y uno heterodoxo (que considera el supuesto de los salarios 
pegajosos).

Todos estos elementos deben ser tomados en cuenta, previo 
a la realización de diagnósticos sobre el mundo del trabajo, 
en virtud de que se trata de un mundo soportado por leyes 
económicas inexorables, siendo además que las crisis se 
producen por falta de visión y acatamiento de dichas leyes, 
y con el advenimiento de las crisis se potencia la necesidad 
de rebajar costos de todo tipo, sin sacrificar por supuesto las 
sacrosantas ganancias que vienen en aumento, dada la gran 
desigualdad observada en estos tiempos.
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Salarios diferenciados: 
qué dicen los datos

Resumen
El gobierno temporal de Guatemala ha acordado establecer salarios mínimos 
diferenciados en cuatro municipios del país. El argumento: es mejor tener trabajo, 
ganando poco, que no tener trabajo. “El que no quiera, que no acepte, tómenlo 
o déjenlo, nadie los está obligando”. La medida busca incentivar la creación de 
fábricas, principalmente empresas maquiladoras, en los municipios seleccionados por 
la medida. 

En el siguiente artículo se argumenta que las experiencias previas de establecer 
salarios diferenciados por actividad económica, no parecen contar con alguna 
evidencia positiva en la creación de más empleos. Al contrario, la experiencia previa 
en diferenciar salarios mínimos se registró a favor de la industria exportadora y de 
maquila, y es precisamente la actividad industrial la que ha desacelerado la creación 
de empleos a nivel nacional, inclusive, se han perdido empleos en el país en dicha 
rama de actividad económica. 

Algunas conclusiones del análisis son: Afirmar que fijar un salario diferenciado 
generará más empleos es, cuando menos demagógico. Al haberse fijado con 
anterioridad un salario mínimo inferior para la maquila, respecto al resto de 

Perspectiva
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Differentiated wages: what does the information say

Abstract
The temporary government of Guatemala has agreed to establish minimum wages 
differentiated in four municipalities of the country. The argument: it is best to have 
work, gaining little, that not having a job. “Those who do not wish to, that does 
not accept, take or leave it, nobody is forcing”. The measure seeks to encourage 
the creation of factories, mainly maquiladoras, in the selected municipalities by the 
measure. 

In the following article argues that the previous experiences of establishing wages 
differentiated by economic activity, did not seem to have any positive evidence in the 
creation of more jobs. On the contrary, previous experience in differentiating minimum 
wages will be registered in favor of the export industry and maquila, and it is precisely 
the industrial activity which has slowed the creation of jobs at the national level, 
including, have been losing their jobs in the country in this branch of economic activity. 

Some of the conclusions of the analysis are: assert that fix a differentiated pay will 
generate more jobs is, when less demagogic. Having previously set a minimum wage 
less than for the maquila, compared to the rest of economic activities, the only benefit 
was transferred to the profit margin of employers in these industries, without empirical 
support of other effects. Still fixing a differentiated pay for maquila, posted a decline in 
the number of employees. The same drivers of minimum wage differential territorially 
recognizes that the extent not draw people out of poverty, so that the only predictable 
result is that will be poor, to be poor and exploited. 

Key Words 
Minimum wage; Guatemala; Economy; Maquila; unemployment.

actividades económicas, el único beneficio se trasladó al margen de ganancia 
de los empresarios de estas industrias, sin sustento empírico de otros efectos. 
Aun fijando un salario diferenciado para maquila, se registraron caídas en el 
número de empleados. Los mismos impulsores del salario mínimo diferenciado 
territorialmente reconocen que la medida no sacará a las personas de la 
pobreza, por lo que el único resultado previsible es que pasarán de ser pobres, a 
ser pobres y explotados.

Palabras clave
Salario mínimo; Guatemala; Economía; Maquila; Desempleo.
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E
sto de los salarios diferenciados es uno de esos 
temas que no  dejan dormir. ¿Hay pobreza en 
el país? sí. ¿Un sueldo de poco más de Q 1,500 

mensuales (más bonificación, ronda los Q 1,900 
mensuales, aproximadamente US$ 250.00) sacaría a 
la gente pobre de la pobreza? La respuesta es No. Ello 
es incluso afirmado por los mismos defensores de esa 
idea. (Gamazo & Villatoro Garcia, 2015). Si no va a sacar 
a la gente de la pobreza, entonces…

¿Qué se espera lograr con 
reglamentar salarios diferenciados? 

Me surgen dos respuestas y sus implicaciones: 

1) Que gente que no tiene empleos en la actualidad, en los 
municipios seleccionados, ya pueda tenerlos. Esto a través de un 
incentivo a empresarios (maquilas, digámoslo claramente) para 
que coloquen fábricas en el interior y le den trabajo a la gente 
de las localidades.

¿Qué implica? que personas que antes no tenían un empleo y eran 
pobres, ahora tendrán un empleo pero seguirán siendo pobres. 
Algo así como convertirse de simplemente pobre, a ser explotado y 
pobre.

2) Reducir costos de producción, abaratando la mano de obra. 
Es generalmente aceptado que el costo más importante de una 
actividad de maquila es la mano de obra. 

¿Qué implica? Si se fija un salario inferior al que se paga en 
la actualidad, esa diferencia se trasladaría hacia dos aspectos: 
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menores precios de los productos, lo que los haría “más competitivos” 
frente a otros productos similares en el mercado internacional, y 
mayores ganancias marginales (por unidad adicional) en la producción 
generada en las localidades “diferenciadas”.

De lo anterior, hay eventos que parecen casi seguros: quienes obtengan 
un trabajo “diferenciado” seguirán siendo pobres, la reducción de costos 
de mano de obra redundará en precios más “competitivos” (miseria 
competitiva) y un mejor margen de ganancia para los empresarios que 
se trasladen a los municipios “diferenciados”. Algo queda en el aire…

¿Realmente se van a generar más 
empleos? ¿Hay alguna experiencia 

previa de fijación de salarios 
diferenciados en Guatemala? 

Para los economistas, el primer y mejor fundamento de análisis 
es la historia, y para acceder a la mismas debemos escarbar los 
datos estadísticos. Y ahí les viene uno. Sí hay experiencia previa en 
salario diferenciado, de hecho, son dos: 1) la fijación de un salario 
diferenciado para actividades agrícolas y actividades no agrícolas; y 2) 
la fijación de un salario diferenciado para la actividad exportadora y 
de maquila. Centrémonos en esta última, oficializada en el año 2007 
para cobrar vigencia en enero de 2008, por decisión de Oscar Berger. 
Al año siguiente, en 2009, la primera diferenciación (entre agrícola y no 
agrícola) desapareció en la práctica: ambos salarios se han equiparado 
por acuerdo emitido por Álvaro Colom, política que ha sido replicada 
por sus sucesores. Queda vigente, entonces, únicamente el salario 
diferenciado de maquila. Comparto algunos datos salariales:
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Salario mínimo oficial: actividades no agrícolas 
y actividad exportadora y de maquila. Período 
2008-2016. –Quetzales y relación porcentual-

Fuente: elaboración propia con datos del Mintrab (Ministerio de Trabajo y 
Previsión Social, 2016). 

Inicialmente, el salario de maquila se fijó 1.5% por debajo del no 
agrícola, pero en años posteriores se ha optado por fijarlo más de 
8.0% por debajo de éste. En el Banco de Guatemala –Banguat- se 
encuentran datos de empleados afiliados al Instituto Guatemalteco de 
Seguridad Social –IGSS- por actividad económica. Lastimosamente no se 
encuentran las cifras específicas de empleados de maquilas, pero para 
efecto de este análisis, los empleados de la industria servirían como un 
dato aproximado. 

¿Qué esperaríamos que sucediera en el 
año 2008 cuando se estableció un salario 

mínimo diferenciado para la maquila? 
Se esperaría que el número de empleados de la industria se incrementara 
en mayor proporción al aumento de los empleados de todos los sectores 
económicos, porque los defensores del salario diferenciado afirman 
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que un menor salario impulsa al empresario a contratar a más personal, 
a través de nuevas inversiones en las localidades “diferenciadas”. Por el 
contrario, creo que un menor salario permite en un primer momento al 
empresario incrementar sus ganancias, pero posteriormente, el aumento o 
no aumento de su inversión para contratar más personal es incierto, no es 
previsible. Aún menos previsible, si se trata de una industria que depende 
directamente de la demanda internacional de sus productos, como la 
maquila. 

Pues, ¿qué pasó en 2008? nada. El número de empleados en la industria 
cayó 7.2% respecto a 2007. OJO: cayó en la industria aún más de lo 
observado en el número total de empleados, cuya reducción fue de tan 
solo 0.1%. Muy bien, es que la diferencia entre los salarios de maquila y 
los no agrícolas era muy baja (solo -1.5%, como ven arriba). 

Número de empleados afiliados al IGSS en la 
industria y totales. Período 1995-2013.

Fuente: elaboración propia con datos del Banguat (Banco de 
Guatemala, 2016). 



Realidad Nacional

Revista     

de laAnálisis

31

Índice Año 5   -  Edición 88   -   Enero / 2016

Lic. Sergio Armando Rosales Mazariegos Salarios diferenciados: qué dicen los datos

¿Qué pasó en 2009, cuando el salario de maquila se fijó hasta un 8.2% 
por debajo del salario no agrícola? la diferencia ya parece ser importante 
¿verdad? Pues que el número de empleados totales subió 1.5%, pero el 
número de empleados en la industria registró otra caída estrepitosa del 6.1%. 
De hecho, desde el año 2001 el crecimiento porcentual en el número de 
empleados de la industria ha sido inferior al crecimiento en el número de 
empleados totales. En 2000, los empleados de la industria crecieron 10.9 
por ciento, mientras los empleados totales crecieron 1.7%, posteriormente no 
volvió a registrarse este dinamismo industrial.

Estadísticas laborales y salariales: número de 
afiliados al IGSS y salario mínimo oficial de 

1995 a 2013. –Unidades indicadas-
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Fuente: Banco de Guatemala y Ministerio de Trabajo.

Conclusiones
• Afirmar de manera tajante que el simple hecho de 

fijar un salario diferenciado generará más empleos 
es, cuando menos, demagógico. 

• Al haberse fijado un salario mínimo inferior para 
la maquila, respecto al resto de actividades no 
agrícolas, el único beneficio se trasladó al margen 
de ganancia de los empresarios de estas industrias. 
Por ahí dirán que gracias a haber fijado un salario 
diferenciado en la maquila muchos empleos 
milagrosamente se conservaron, pero no hay sustento 
empírico de tal milagro. De hecho, aun fijando un 
salario diferenciado para maquila, se registraron 
caídas en el número de empleados (y conste que 
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se trata de cifras absolutas, no digamos si se le comparara con la 
siempre creciente población económicamente activa –PEA-). 

• Los mismos impulsores del salario mínimo diferenciado 
territorialmente reconocen que Q 1,500 mensuales no sacan a 
alguien de la pobreza. Tampoco Q 3,000, si asumimos que dos 
personas (presumiblemente papá y mamá) logren ocuparse en 
alguna de las empresas interesadas en migrar a esos municipios. El 
único resultado previsible desde esta perspectiva es uno: pasar de 
ser pobres, a ser pobres y explotados. 

• Si en el pasado, un salario diferenciado para maquila no catapultó 
la generación de empleos, además de un mayor margen de 
ganancias ¿qué otro incentivo está detrás de fijar un salario mínimo 
diferenciado territorialmente? Especulemos un poco, así de vagos 
que somos (aun sin ser politólogos): 

o Guatemala enfrenta demandas internacionales por 
incumplimiento de su legislación laboral. Una forma de 
aparentar que se han salvado esas violaciones podría ser, 
efectivamente, cumplir las leyes. Podría cumplirse la ley, 
haciendo lo correcto con las leyes vigentes, o aprobar 
normas más flexibles que nos coloquen automáticamente el 
check de aprobado. 

o Los impulsores de esta política, que han decidido asumir 
el desgaste respectivo, podrían tener interés en nuevas 
inversiones en esos territorios, sin que esto signifique un 
aluvión de inversión extranjera directa, sino más bien, 
pequeñas fábricas aisladas que garanticen una ganancia 
adicional a sus propietarios. Momentáneamente, mientras 
resuelven su problema de privilegios fiscales caducos en el 
recién finalizado 2015. 
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De cualquier forma, el presidente temporal, debe dar marcha 
atrás, pues esta decisión competería a un presidente con 
legitimidad que solo las urnas pueden dar. Eso debe tenerlo 
muy presente.

Se hace la salvedad que este análisis es aún somero, por 
carecerse de fuentes estadísticas más detalladas. Puede 
reforzarse con información específica de los empleados de 
maquilas e incluso complementarlo con otras variables que 
permitan aislar las causas que expliquen el comportamiento del 
empleo en la industria, entre otros aspectos no considerados en 
este artículo. 
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Resumen
Este ensayo hace un sucinto examen a cerca de la influencia 
y el alcance de los derechos humanos en materia de políticas 
públicas en Guatemala. En un primer apartado se aborda el marco 
conceptual de la investigación, para fijar nociones de políticas 
públicas que abonan al análisis posterior. Seguido, se desarrolla la 
temática de los derechos humanos como fundamento de las políticas 
públicas. Como tercer punto, se discute lo relativo a la introducción 
de los derechos humanos en la formulación e implementación de las 
políticas públicas. Por último, un epílogo cuyo objetivo es sintetizar la 
esencia de esta exposición.  
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Public Policies and human rights in Guatemala

Abstract
This essay aims to make a brief discussion about the influence and scope of Human 
Rights in the matter of public policy in Guatemala. In the first section, it is addressed 
the conceptual framework of the research in order to establish a couple of notions of 
public policies that could contribute to further analysis. Followed, it will be developed 
the topic of Human Rights as a basis for public policy. As a third subject, it is outlined 
a description concerning the introduction of human rights in the formulation and 
implementation of public policies. To conclude, an epilogue that synthesizes the 
essence of the entire work.

Key Words 
Constitution of the Republic of Guatemala, Human Rights, Citizen Participation, 
Public Policy, Constitutional Values.

I. Introducción

E
l fenómeno actual de las políticas públicas 
demuestra la preocupación de teóricos y 
prácticos por encontrar respuestas efectivas, 

desde el Estado, para renovar su legitimidad y 
fortalecer su actuación ante los diversos retos y 
desafíos que en estos momentos enfrenta.

En Latinoamérica se busca, de una forma u otra, incluir 
este tipo de concepciones con el objeto de diseñar un 
proyecto de Estado coherente y sostenible, que trascienda 
de gobierno a gobierno. 

En ese orden ideas, las políticas públicas, como término 
y metodología, se han convertido en una tendencia 
para redefinir el rol del Estado frente a sus ciudadanos. 
Este concepto no es precisamente novedoso, pero 
recientemente diferentes entidades internacionales como la 
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Organización de Estados Americanos 
(OEA) –por citar un ejemplo-,2 han 
impulsado programas tendientes al 
perfeccionamiento de esta práctica. 
No obstante, en Guatemala, donde se 
habla mucho de las políticas públicas 
como respuesta última, es todavía 
sumamente difícil establecer que sea 
un asunto perfeccionado, pese a existir 
un buen número de políticas.

Ineludiblemente, el elemento para 
asegurar un cambio positivo ante 
esta situación es la observancia 
irrestricta de los derechos humanos. 
Por consiguiente, es necesaria una 
correlación entre la idea de políticas 
públicas y derechos humanos. 

Esta relación no ha de reducirse a una 
formalidad con la cual, en el papel, se 
pretenda justificar que al diseñarse una 
política pública se haya contemplado 
la incorporación de los derechos 
humanos, o bien que al definir la 
problemática suponga la atención 

de alguno de los tantos derechos 
declarados constitucionalmente. Más 
bien, como se intentará brevemente 
argumentar a continuación, los 
derechos humanos no sólo pueden 
ser materia de las políticas públicas, 
sino han de formalizarse como 
parámetros para su conformación e 
implementación.

II. Una breve 
orientación 

conceptual de 
políticas públicas 

En principio, considerar una 
definición exacta de aquello que 
comprende una política pública 
resulta cuesta arriba, sin generar 
controversia. A continuación, para los 
fines del presente ensayo, se esbozan 
un par de enunciados propuestos por 
tratadistas de la materia -de entre 
otras más que puedan encontrarse en 
la literatura- con el objeto de trazar 
el segmento teórico que servirá de 
punto de partida para el análisis de 
las políticas públicas y los derechos 
humanos.

2. En general la OEA y en particular la Secretaría 
de Asuntos Políticos, a través del Departamento 
de Gestión Pública Efectiva, han contribuido 
con diferentes iniciativas para identificar y a 
perfeccionar prácticas y políticas públicas. En 
especial en materia de transparencia, gobierno 
abierto, participación ciudadana, innovación y 
modernización de la gestión pública, etcétera.  
http://www.oas.org/es/sap/dgpe/ Visto el 25 de 
septiembre de 2015.   
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Manuel Tamayo entiende por políticas 
públicas al 

…conjunto de objetivos, decisiones 
y acciones que lleva a cabo un 
gobierno para solucionar los 
problemas que en un momento 
determinado los ciudadanos y 
el propio gobierno, consideran 
prioritarios. Desde este punto 
de vista, las políticas públicas 
se pueden entender como un 
proceso que se inicia cuando un 
gobierno o un directivo público 
detecta la existencia de un 
problema que, por su importancia, 
merece su atención y termina con 
la evaluación de los resultados 
que han tenido las acciones 
emprendidas para eliminar, mitigar 
o variar ese problema… (Tamayo 
Saenz, 1997).

En este sentido, las políticas públicas 
conforman un marco de referencia de 
la actuación de gobierno para atender 
las necesidades de la sociedad. En su 
composición se incluye todo aquello 
que se pretende alcanzar, el cómo ha 
de desarrollarse y la legitimidad para 
llevarlo a cabo. Asimismo, responde 
operativamente a una serie de etapas 
y pasos debidamente establecidos con 
los cuales no sólo se advierte y atiende 
el problema, sino al examen ex post de 
las acciones ejecutadas.     

Por otra parte los autores Kraft y 
Furlong consideran que

una política pública es un 
curso de acción o de inacción 
gubernamental, en respuesta a 
problemas públicos…reflejan no 
sólo los valores más importantes 
de una sociedad, sino que 
también el conflicto entre 
valores, las políticas dejan de 
manifiesto a cuál de los muchos 
diferentes valores, se le asigna 
la más alta prioridad en una 
determinada decisión… (el 
resaltado es propio) (Kraft & 
Furlong, 2006).

Esta tesis, conteste a otras (Dye, 
2006; Aguilar Villanueva, 1996), 
entiende por política pública un 
amplio espectro en el cual no sólo 
ha de ceñirse a la mera descripción 
del actuar gubernamental. 
Esto va más allá, con la propia 
interacción del Estado y la sociedad. 
Entendiendo a esta relación como 
una dinámica que responde a 
determinados preceptos bajo los 
cuales la misma se asienta. El 
gobierno actuará conforme al 
vehículo idóneo para satisfacer las 
necesidades colectivas, velando por 
ciertos valores preestablecidos.

Esta idea de “valores” –que 
se recoge de lo citado supra-, 
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al efectuarse una interpretación 
extensiva, se podría concebir, según 
la ciencia del Derecho, como 
los valores constitucionalmente 
reconocidos y consagrados. Entre 
éstos figurarían –especialmente en las 
constituciones latinoamericanas- los 
derechos humanos en su más laxa 
categorización, es decir, aquellos que 
la doctrina señala como de primera, 
segunda y tercera generación.   

Esto es, inequívocamente, el 
sentido y enfoque al cual este 
trabajo se ajusta, porque "…
podríamos definir a los derechos 
humanos como aquellos 
derechos que emanan de 
la dignidad de la persona, 
concretando los valores 
superiores rectores de la sociedad 
actual y que necesitan de un 
reconocimiento normativo 
expreso para garantizar su 
ejercicio y disfrute" (el resaltado 
es propio) (López Berraondo, 
2005).

Las políticas públicas, y en general 
la actuación del Estado, a través del 
gobierno y la administración pública, 
no quedan ajenas a la observancia 
y al cumplimiento de los derechos 
humanos. Por ende, es válido 

plantearse si éstos últimos tienen 
una doble significación: como 
objeto de las políticas públicas, o 
bien, de igual manera, constituyen 
las condiciones bajo las cuales las 
políticas públicas deben diseñarse, 
implementarse y ejecutarse.

III. Las políticas 
públicas como 

expresión de los 
derechos humanos 

En este apartado se trae a colación 
la referencia efectuada en el epígrafe 
principal de la presente disertación. 
Esto es, por supuesto, llevar a cabo 
un estudio enfocado en el Estado de 
Guatemala. Evidentemente, no se 
descarta que este mismo ejercicio 
pueda replicarse en otras latitudes, 
pero una delimitación de este tipo 
puede ser más efectiva para aquello 
que se quiere dilucidar.

Inicialmente, luego una previa 
introducción de la noción de valores 
en las políticas públicas, y que éstos 
a su vez, en su génesis, han de 
residir en las leyes fundamentales de 
los Estados, habrá que remitirse al 
asidero constitucional guatemalteco. 
La Constitución Política de la 
República de Guatemala (CPRG) de 
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1985 “se incluye [según la doctrina 
del Derecho Constitucional] entre 
las [constituciones] desarrolladas; 
además es rígida y escrita o formal” 
(Prado, 2005), aunado a ser ésta de 
corte liberal.

Esta consideración es importante 
por cuanto en Guatemala existe un 
cuerpo constitucional determinado, 
que no sólo organiza al Estado y a 
sus poderes (parte orgánica), sino 
incluye un catálogo de derechos 
(parte dogmática) que declara 
en favor de los habitantes de su 
territorio. Expresamente, puede 
identificarse en el Título II a los 
derechos humanos, los cuales a su 
vez son subdivididos en los Capítulos 
I y II como derechos individuales y 
derechos sociales, respectivamente 
(artículos del 3 al 134).

La magnitud de la actual 
configuración constitucional de los 
derechos humanos radica en el hecho 
que van a informar y revestir a la 
totalidad de la comunidad jurídica y 
políticamente organizada. 

La propia Corte de Constitucionalidad 
de Guatemala -órgano supremo 
de interpretación de la norma 
constitucional en el país- se ha 
pronunciado sobre el alcance de 
los derechos humanos al subrayar 

que “…es también aceptado que 
los derechos fundamentales no solo 
garantizan derechos subjetivos de 
las personas, sino que, además,  
principios básicos de un orden social 
establecido, que influyen de manera 
decisiva sobre el ordenamiento 
jurídico y político de un Estado…” 
(Corte de Constitucionalidad, 
2009:16). 

Inmediatamente, corresponde 
efectuar una detenida lectura e 
interpretación a los artículos primero 
y segundo de la CPRG.3 En estos 
preceptos se puntualiza y enmarca la 
obligación del Estado de cumplir con 
su fin supremo, que es el bien común; 
garantizado la vida, la libertad, la 
justicia, la seguridad, la paz y el 
desarrollo integral de la persona. 

Entonces sería contradictorio pensar 
que en el cumplimiento de este fin 
no fuese aparejada la protección y 
promoción de los derechos humanos.

Por otra parte, las disposiciones 
constitucionales no pueden 
desvincularse de los tratados y 
convenios internacionales en materia 
de derechos humanos, suscritos y 

3. Se hace referencia a la Protección a la 
Persona (artículo 1) y a los Deberes del Estado 
(artículo 2).
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ratificados por el Estado. El Artículo 
46 de la CPRG confiere preminencia 
a estos cuerpos normativos sobre 
el derecho interno. Aun cuando 
esta norma persiste como tema 
controversial entre constitucionalistas 
e internacionalistas4 -en términos de 
jerarquía de leyes-, admite el incluir 
en el andamiaje jurídico del Estado 
a estos convenios y tratados para la 
orientación del ejercicio de la función 
pública.

La estructuración del ordenamiento 
jurídico y político del Estado el cual 
aduce la Corte de Constitucionalidad 
en la sentencia transcrita, invita a 
reflexionar que debe de existir una 
relación indisoluble entre los derechos 
humanos con las políticas públicas, al 
calificar éstas como los compromisos 
de Estado en su calidad de decisiones 
y acciones macro, para contrarrestar 
las problemáticas que imperan en la 
sociedad. 

A este respecto, Abramovich (2006) 
hace notar que “los derechos 
humanos no son pensados hoy tan 
solo como un límite a la opresión y 
al autoritarismo, sino también como 

un programa que puede guiar u 
orientar las políticas públicas de los 
Estados y contribuir al fortalecimiento 
de las instituciones democráticas...”.

En Guatemala, por tanto, 
esta relación es manifiesta en 
consideración a la existencia de más 
de 50 políticas públicas vigentes 
(Segeplan, 2015). Las mismas 
tienen como objeto la atención 
y satisfacción de las necesidades 
elementales de la población. En 
consecuencia, su ratione materiae es 
el cumplimiento y la realización de 
los derechos individuales y sociales. 

Esto es demostrable con la 
aprobación e implementación de 
acciones como: la Política Pública de 
Trata de Personas y Protección de las 
Víctimas, la Política de Salud en la 
Adolescencia y Juventud, la Política 
de Patrimonio Cultural Intangible, la 
Política Agropecuaria 2011-2015, la 
Política de Conservación, Protección 
del Ambiente y Recursos Naturales, 
la Política de Promoción  y Desarrollo 
de las Mujeres 2008-2023, entre 
otras.

4. Gaceta No. 18. Expediente 280-90. 
Fecha de sentencia 19/10/1900 de la Corte 
de Constitucionalidad de Guatemala. (Corte 
de Constitucionalidad, 2009:72-73).
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La siguiente gráfica expresa el número y la clasificación (por 
temáticas) actuales de las políticas públicas vigentes en el país:

Fuente: Elaboración propia, con datos de Segeplan.

IV. Diseño, implementación y 
ejecución de políticas públicas 

con observancia de los derechos 
humanos

Si existe la posibilidad de elevar a los derechos humanos 
como fundamento y objeto de las políticas públicas, el 
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establecimiento y la conformación de 
las mismas ha de ser congruente con 
la filosofía de aquellos. Esto entraña a 
que estas acciones gubernamentales, 
en teoría, adoptan las formas idóneas 
para la resolución de los problemas 
colectivos y la satisfacción de las 
necesidades básicas,  y con ello 
la realización, por ejemplo, de los 
derechos sociales, económicos y 
culturales. 

En este sentido, pueden valerse 
de diversos instrumentos para el 
cumplimiento de sus fines, dentro 
de los cuales destacan, entre 
otros: la desregulación y creación 
de mercados, el otorgamiento 
de incentivos económicos, la 
regulación directa, la provisión de 
servicios directa o indirectamente, la 
concesión de seguros o ayudas ante 
la adversidad, entre otros (Gómez, 
2010). 

En consecuencia, las políticas 
públicas, a diferencia de los derechos 
humanos, cumplen un ciclo de vida. 
Bajo los términos de eficiencia y 
eficacia, estas decisiones deben 
ser monitoreadas y evaluadas con 
el fin de determinar si, por medio 
de los instrumentos empleados, se 
produjeron los cambios sociales 
sustanciales en los beneficiarios 
últimos. Es decir, en este caso, los 
habitantes del país (o al segmento 

poblacional al cual la política vaya 
dirigida).

Compartiendo la apreciación de la 
autora Cristina Díaz, las políticas 
públicas pueden, 

con ligeras variantes, [avenirse 
a] las subdivisiones de la 
dinámica del proceso [siguiente]: 
la construcción de la agenda 
(que supone la emergencia 
del problema, su definición 
y su inserción en el conjunto 
de cuestiones priorizadas en 
el programa de decisión y 
actuación del poder público), 
.la formulación de la política 
(es decir la fase en que una 
vez consideradas alternativas 
de intervención se adopta una 
decisión sobre la estrategia 
fundamental a concretar), la 
implementación del programa 
o programas establecidos, su 
evaluación y eventualmente la 
finalización o extinción de la 
política misma (Díaz, 1998).

Las fases que componen el proyecto 
y la materialización de las políticas 
públicas pueden estar sujetas a 
diversas condiciones, mediante las 
cuales dan lugar a lograr o malograr 
los objetivos fijados. 

Por consiguiente, existen factores 
macroeconómicos (gasto público), 
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sociales (migración), jurídicos 
(legislación desactualizada), 
administrativos (la precaria 
descentralización), y políticos 
(influencia de intereses partidarios) 
que inciden en la priorización 
de las actividades de gobierno. 
Esto indefectiblemente repercutirá 
en el desarrollo ordinario de la 
administración pública, como la 
ventanilla final para la prestación de 
los servicios públicos a la población. 

Una condicionante, ligada a las 
anteriores, -que no fluctúa de 
la misma manera- es la sujeción 
a los derechos humanos en la 
formulación e implementación 
de las políticas públicas. El 
enfoque de los derechos 
humanos, afirma Jiménez 
Benitez (2007), “puede ser 
entendido como una nueva 
perspectiva para concebir 
y diseñar políticas públicas 
tendientes al desarrollo humano 
en el marco de un proceso de 
concertación entre Estado y 
sociedad civil…”.  

Esto significa que el principio de 
los derechos humanos no posee el 
carácter de variable, sino debe ser 
una constante que ocupará su lugar 

en la fórmula para la “hechura de las 
políticas públicas” (Aguilar Villanueva, 
1996).

En este contexto, resulta idóneo 
proponer a la “participación 
ciudadana” como elemento que 
pudiera ejemplificar el enfoque de 
derechos humanos en las políticas 
públicas. La participación ciudadana 
puede ser analizada desde una 
doble perspectiva: 1) conforme a la 
interacción del Estado y la sociedad 
civil en un régimen democrático, trae 
consigo un deber cívico tal como 
se desprende de la literal “c” del 
Artículo 135 de la CPRG: “Trabajar 
por el desarrollo cívico, cultural, 
moral, económico y social de los 
guatemaltecos”, y 2) tomando en 
cuenta la relación de subordinación 
de los ciudadanos frente al ente 
soberano, constituye una prerrogativa 
perfectamente exigible al momento 
que el ciudadano sea convocado, o 
bien, reclame su participación –en la 
cuota respectiva- dentro del quehacer 
público, más allá de la mera 
representatividad democrática.  

La Carta Iberoamericana de 
Participación Ciudadana en 
la Gestión Pública del Centro 
Latinoamericano de Administración 
para el Desarrollo (CLAD), confirma 
la circunstancia previamente 
consignada al señalar que: “La 
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participación ciudadana… constituye 
de forma simultánea para los 
ciudadanos y las ciudadanas: a. Un 
derecho activo exigible a los poderes 
públicos…y…b. Una responsabilidad 
cívica como miembros de la 
comunidad…” (CLAD, 2009). 

En materia de política públicas, 
por su parte, la Carta ya 
identificada establece el amplio 
alcance de la participación 
ciudadana, el que debe “…
preverse tanto en su fase 
de formulación como en las 
de planificación, ejecución, 
seguimiento, evaluación y 
control, mediante mecanismos 
apropiados...los Estados 
iberoamericanos deberán 
garantizar la participación 
ciudadana...en todos los 
ámbitos sectoriales y niveles 
territoriales...” (CLAD, 2009: 
5-6).  

Por eso, al no cumplirse esta 
condición y el no observarse este 
derecho –en cualquiera de las fases 
del ciclo- las políticas públicas 
pierden su legitimidad. Se puede 
hablar al extremo de una violación 
a un derecho inherente a la persona 

humana (Artículo 44 de la CPRG), 
en tanto en cuanto no se está 
procurando el involucramiento de los 
ciudadanos –al menos convocarlos a 
consulta- en las políticas tendientes a 
su desarrollo integral. 

Aún más, estas acciones 
gubernamentales quedan vaciadas 
en su contenido de bien común y 
se reducen a estar presentes, como 
una simple formalidad, en una 
memoria de labores del gobierno de 
turno, al no someter íntegramente su 
formulación a derechos humanos.    
 

V. Epílogo
En suma, las políticas públicas 
más allá de consistir en acciones 
gubernamentales en el sentido 
estricto de la palabra, también llegan 
a configurar un conjunto de valores, 
que inspirados –en principio- en el 
raigambre jurídico constitucional, 
tanto las informan como demarcan 
el camino a emprender. Estos valores 
pueden ser de diversa naturaleza 
-contraponiéndose unos con otros 
en el propio seno de la sociedad- , 
pero ha de reconocerse la existencia 
de máximas que han de regir ipso 
iure y cuya expresión podrían ser los 
derechos humanos y su filosofía. 
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El enfoque de derechos humanos en las políticas públicas y en el 
Estado de Guatemala –según se ha señalado en este trabajo-, 
puede manifestarse, a prima facie, respondiendo a una doble 
naturaleza. Los derechos humanos no sólo se disponen como 
objetivos que se han de alcanzar en un régimen democrático, 
sino han de ser preceptos que deben de orientar el diseño y 
formulación de las políticas públicas. 

En contraste, en todas las fases del ciclo de vida 
de las políticas públicas, vistas con anterioridad, 
la observancia y el cumplimiento de los derechos 
humanos es inexcusable e imperativo, sobre todo 
en lo que respecta a la participación ciudadana –
que en su calidad de derechos subjetivo-, hará de las 
decisiones gubernamentales incluyentes, responsables 
y garantistas de la efectiva satisfacción de las 
necesidades sociales elementales.  
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Resumen
Considerando la insatisfacción con plagada de drogas y poderosas organizaciones 
criminales, es importante investigar si las convenciones de drogas son tan rígidas 
como hasta ahora se han interpretado.  La falta de claridad en los motivos que 
llevaron a su formulación, los problemas con los significados de medicina y ciencias 
utilizados que implican que las ciencias sociales no sean ciencias, los posibles 
conflictos entre las convenciones y algunos de sus artículos, la formulación de  
políticas de drogas psicoactivas basadas solamente en la ciencia y la medicina,  y 
el cuestionamiento del concepto del “espíritu de las convenciones”, utilizado en 
su interpretación, pueden ser en realidad una camisa de fuerza autoimpuesta. 
Una interpretación más abierta, flexible y contemporizada con la evolución de la 
problemática podría impulsar políticas orientadas a atacar las vulnerabilidades 
sociales que están en el trasfondo de la producción, tráfico y consumo de drogas 
fortaleciendo los controles sociales.

Palabras clave
Convenciones de la ONU sobre drogas, ciencias duras, ciencias blandas, el espíritu 
de las convenciones, JIFE.

1. Ponencia presentada en el seminario “Drogas: de la prohibición a la regulación”, 
Universidad Torcuato Di Tella, Buenos Aires, 20-21 de julio de 2015. Este ensayo 
presenta algunos de los puntos desarrollados en Thoumi (2015) e introduce algunos 
nuevos. El autor agradece los comentarios de Marcela Anzola a los borradores de 
este ensayo.

Contrapunto

Las convenciones internacionales de drogas, 
su interpretación tradicional y posibilidades 
de reinterpretación1 
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The international conventions on drugs, Its traditional interpretation and possibili-
ties of reinterpretation

Abstract
Considering the dissatisfaction with plagued by drugs and powerful criminal organizations, 
it is important to investigate whether the conventions of drugs are as rigid as until now 
have been interpreted. The lack of clarity on the reasons that led to its formulation, the 
problems with the meanings of medicine and science used to imply that the social sciences 
are not science, possible conflicts between the conventions and some of their articles, the 
formulation of policies of psychoactive drugs based only on science and medicine, and the 
questioning of the concept of the “spirit of the conventions”, used in their interpretation, 
may in fact be a straitjacket imposed. A interpretation more open, flexible and 
contemporizada with the evolution of the issue could promote policies aimed at addressing 
social vulnerabilities that are in the background of the production, trafficking and drug use 
by strengthening the social controls. 

Key words
UN Conventions on drugs, hard sciences, soft sciences, the spirit of the conventions, INCB.

Introducción

L
a Convención Única sobre Estupefacientes de 1961, 
la Convención de 1971 sobre Drogas Psicotrópicas y la 
Convención contra el Tráfico Ilícito de Estupefacientes 

y Sustancias Psicotrópicas de 1988, son la base del Régimen 
Internacional de Control de Drogas (RICD) que reglamenta a 
nivel mundial los usos de las drogas que afectan el sistema 
nervioso central y alteran el estado de ánimo de las personas. 
El artículo 4, inciso c de la Convención de 1961 que ha sido la 
piedra angular del RICD, no permite ningún consumo humano 
de las drogas controladas por las convenciones, excepto los 
aprobados por la medicina y la ciencia: “Las Partes adoptarán 
todas las medidas legislativas y administrativas […] para limitar 
exclusivamente la producción, la fabricación, la exportación, 
la importación, la distribución, el comercio, el uso y la posesión 
de estupefacientes a los fines médicos y científicos”.
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En los últimos años se han gestado 
varios movimientos que consideran 
que la limitación de los usos de drogas 
a la medicina y la ciencia impone 
una restricción que obstaculiza la 
formulación e implementación de 
mejores políticas y que prioriza las 
políticas represivas en las que las 
fuerzas policiales, carcelarias y, en 
ocasiones, las militares han terminado 
jugando el papel más importante, a 
costa del sacrificio de los derechos 
humanos. Estos movimientos abogan 
por cambios más sustanciales que la 
disminución del daño del consumo 
practicada en algunos países y 
regiones de Europa durante las últimas 
dos o tres décadas.

En los Estados Unidos en 1996 
California y el Distrito de Columbia 
(Washington, D. C.) legalizaron el uso 
medicinal de la marihuana, el cual 
está prohibido por el gobierno federal 
en el Acta de Sustancias Controladas 
de 1970 y por las convenciones de 
las Naciones Unidas. A diciembre de 
2014 otros veinte Estados han seguido 
el ejemplo de esas dos jurisdicciones. 
En la elección de noviembre de 2012, 
una reforma a la constitución estatal 
de Colorado y un referendo en el 
Estado de Washington aprobaron el 
uso recreativo de marihuana y han 
procedido a establecer las normas para 
regular y controlar su uso, y en la de 

noviembre de 2014 Alaska, Oregón 
y el Distrito de Columbia aprobaron 
procesos semejantes. Es muy probable 
que en la elección de noviembre de 
2016 otros Estados, algunos muy 
populosos como California, sigan este 
ejemplo.

En 2009 Bolivia presentó una 
solicitud formal a las Naciones 
Unidas para enmendar la 
Convención de 1961, con 
el fin de permitir los usos 
tradicionales de la coca. Esta 
fue rechazada en 2011 y Bolivia, 
siguiendo el procedimiento 
especificado en la Convención, 
la denunció y solicitó volver a 
adherir con reservas, lo que 
logró en enero de 2013.

En 2008 se organizó la Comisión 
Latinoamericana sobre Drogas y 
Democracia con la participación 
de 18 personalidades de la 
región entre los que sobresalen 
los expresidentes Ernesto Zedillo 
(México), César Gaviria (Colombia) 
y Fernando Henrique Cardoso 
(Brasil), el ex vicepresidente Sergio 
Ramírez (Nicaragua) y algunos 
de los escritores más notables de 
América Latina como Mario Vargas 
Llosa (Perú) y Tomás Eloy Martínez 
(Argentina). En febrero de 2009 la 
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Comisión publicó un informe en el 
que invita a los gobernantes y a la 
sociedad a “evaluar con un enfoque 
de salud pública y haciendo uso de 
la más avanzada ciencia médica, 
la conveniencia de descriminalizar 
la tenencia de marihuana para 
consumo personal” y a romper el 
silencio y quebrar los tabúes que 
bloquean la apertura de un amplio 
debate sobre el problema de las 
drogas como precondición para 
que cada país pueda encontrar 
soluciones innovadoras, adecuadas 
a su historia y su cultura (Comisión 
Latinoamericana sobre Drogas y 
Democracia, 2009).

El informe de la comisión tuvo gran 
resonancia y actuó como catalizador 
para formar la Comisión Global 
de Políticas de Drogas, integrada 
por unas veinte personalidades.2 En 
2011 la Comisión publicó su primer 
informe criticando la guerra contra 
las drogas en el que recomienda: 

- “Terminar con la criminalización, 
la marginalización y la 
estigmatización de las personas 
que usan drogas pero que no 
hacen ningún daño a otros.

- Desafiar los conceptos erróneos 
comunes acerca de los mercados 
de drogas, el uso de drogas y la 
dependencia de drogas en lugar 
de reforzarlos.

- Alentar a los gobiernos a que 
experimenten con modelos de 
regulación legal de las drogas 
a fin de socavar el poder del 
crimen organizado y para 
salvaguardar la salud y la 
seguridad de sus ciudadanos. 
Esta recomendación se aplica 
especialmente al cannabis, 
pero también alentamos otros 
ensayos de descriminalización 
y regulación legal que puedan 
conseguir estos objetivos y 
proveer modelos para otros.

- Ofrecer servicios de salud 
y tratamiento a los que los 
necesiten. Asegurar que esté 
disponible una variedad de 
modalidades de tratamiento, 
incluyendo no solo los 
tratamientos con metadona 
y buprenorfina, sino también 
programas de tratamiento 
asistido con heroína que han 

2. Incluye a los tres expresidentes y a Mario 
Vargas Llosa, miembros de la Comisión 
Latinoamericana, además de cuatro 
expresidentes: Ricardo Lagos de Chile, George 
Papandreou de Grecia, Jorge Sampaio 
de Portugal y Ruth Dreyfus de Suiza.  Kofi 
Annan, exsecretario general de las Naciones 
Unidas, Paul Volker, expresidente del Banco 
Central (Federal Reserve) y George P. Schultz, 
exsecretario de Estado de los Estados Unidos 
son probablemente los otros miembros más 
conocidos.
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probado ser exitosos en muchos 
países europeos y en Canadá. 
Implementar programas de 
intercambio de jeringas y otras 
medidas de reducción de daños 
que han probado su efectividad 
en reducir la transmisión del VIH 
y otras infecciones de transmisión 
sanguínea, así como las muertes 
por sobredosis.

- Respetar los derechos humanos 
de las personas que usan drogas. 
Abolir las prácticas abusivas 
llevadas a cabo en nombre 
del tratamiento –tales como la 
internación forzada, los trabajos 
forzados, y los abusos físicos o 
psicológicos− que contravienen los 
principios y normas de derechos 
humanos o que eliminan el 
derecho a la autodeterminación.

- Aplicar en gran medida los 
mismos principios y políticas 
antes expuestos a las personas 
involucradas en los segmentos 
inferiores de los mercados ilegales 
de drogas, tales como campesinos, 
correos y pequeños vendedores. 
Muchos de ellos han sido víctimas 
de violencia e intimidación o son 
dependientes de drogas. Arrestar 
y encarcelar decenas de millones 
de estas personas en las recientes 
décadas ha llenado las prisiones 
y destruido vidas y familias, sin 

por ello reducir la disponibilidad 
de drogas ilegales o el poder de 
las organizaciones criminales. 
Pareciera no haber límite al 
número de personas que se 
vinculan con esas actividades para 
mejorar sus vidas, proveer a sus 
familias, o para escapar de la 
pobreza.

- Focalizar las acciones represivas 
en las organizaciones criminales 
violentas, pero hacerlo de manera 
de socavar su poder y su alcance, 
mientras se da prioridad a la 
reducción de la violencia y la 
intimidación.

- Los esfuerzos para imponer 
el cumplimiento de la ley no 
debieran focalizarse en reducir los 
mercados de drogas per se, sino 
más bien en reducir sus daños en 
los individuos, las comunidades y 
en la seguridad nacional.

- Invertir en actividades que puedan 
prevenir, en primer lugar, que las 
personas jóvenes usen drogas y 
segundo, prevenir que los que las 
usan desarrollen problemas más 
serios.

- Evitar mensajes simplistas al 
estilo de “solo di que no” y 
políticas de “tolerancia cero”, y 
alentar los esfuerzos educativos 
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asentados en información creíble 
y en programas preventivos que 
se focalicen en las habilidades 
sociales y la influencia de los 
pares. Los esfuerzos preventivos 
más exitosos son aquellos dirigidos 
a grupos específicos en riesgo.

- Comenzar con la transformación 
del régimen mundial de 
prohibición de drogas. Reemplazar 
las políticas y las estrategias de 
drogas orientadas por la ideología 
y la conveniencia política, por 
políticas económicas responsables 
y estrategias basadas en la 
ciencia, la salud, la seguridad y 
los derechos humanos –y adoptar 
criterios apropiados para su 
evaluación.

- Revisar la clasificación de drogas 
que ha resultado en obvias 
anomalías como la defectuosa 
categorización del cannabis, la 
hoja de coca y el MDMA (éxtasis). 
Asegurar que las convenciones 
internacionales sean interpretadas 
y/o revisadas para adaptarlas 
a una sólida experimentación 
con la reducción de daños, la 
descriminalización y las políticas 
de regulación legal. Romper 
el tabú acerca del debate y la 
reforma. 

- Ahora es el tiempo de actuar.”

En noviembre de 2011 el presidente 
de Colombia, Juan Manuel Santos, 
hizo eco al pronunciamiento de la 
Comisión Global en un discurso en 
Londres en el que afirmó que era 
tiempo de repensar las políticas de 
drogas.  El presidente de Guatemala, 
Otto Pérez Molina (ene. 2012- sep. 
2015) antes de tomar posición 
de su cargo expresó su deseo de 
descriminalizar la marihuana y otras 
drogas. En Uruguay el presidente 
José Mujica presentó un proyecto de 
ley para legalizar la producción y el 
consumo de marihuana y separar 
los mercados de esa droga de los de 
otras más problemáticas. En México, 
que ha padecido un gran auge en la 
violencia asociada al narcotráfico, 
el expresidente Felipe Calderón se 
unió al coro de quienes abogan por 
cambios en las políticas.

En abril de 2012 la Cumbre de 
Las Américas en Cartagena le dio 
a la OEA el mandato de elaborar 
estudios rigurosos que contribuyeran 
a abrir un debate sobre políticas 
de drogas, basado en evidencia 
científica y que excluyera argumentos 
puramente ideológicos. Siguiendo 
el mandato, el informe entregado 
en mayo de 2013, no hace 
recomendaciones de política, pero 
sí presenta un análisis sobre las 
consecuencias de que los países 
establezcan diversas formas de 
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manejar las drogas psicoactivas.
Esta dinámica, unida al gran aumento 
en la violencia asociada a las drogas 
especialmente en México y el Triángulo 
Norte de Centroamérica motivó a los 
presidentes de Colombia, Guatemala 
y México a hacer un llamado a las 
Naciones Unidas para que convocara 
una Asamblea General Especial sobre 
Drogas en 2016 (UNGASS-2016) 
para debatir los problemas de las 
políticas de drogas y explorar posibles 
reformas.

La UNGASS-2016 es una asamblea 
que puede hacer recomendaciones, 
que no son vinculantes y por 
consiguiente no puede cambiar las 
convenciones. Considerando la 
insatisfacción con la situación actual 
reseñada, es importante investigar 
si las convenciones de drogas son 
tan rígidas como hasta ahora se 
han interpretado.  Este es el tema 
explorado en este ensayo.

La segunda sección del ensayo 
resume el proceso de formación del 
RICD resaltando la importancia que 
tuvieron las motivaciones morales, 
médicas y religiosas que llevaron 
a que el RICD prohibiera todos los 
usos no médicos o científicos de las 

drogas. En la siguiente sección 
se hace una presentación sucinta 
de algunas de las principales 
características del RICD. La cuarta 
sección explora los problemas en la 
interpretación del RICD: la falta de 
claridad en los motivos que llevaron 
a su formulación, los problemas 
con los significados de medicina 
y ciencias utilizados que implican 
que las ciencias sociales no sean 
ciencias, los posibles conflictos 
entre las convenciones y algunos 
de sus artículos, la imposibilidad 
de formular políticas de drogas 
psicoactivas basadas solamente 
en la ciencia y la medicina, el 
cuestionamiento del concepto del 
“espíritu de las convenciones”, 
utilizado en su interpretación, y 
de la independencia de la Junta 
Internacional de Fiscalización de 
Estupefacientes (JIFE).  La quinta 
sección investiga las posibilidades 
de flexibilizar el concepto de ciencias 
utilizado en las convenciones. 
La siguiente sección explora 
las consecuencias de que las 
convenciones acepten que las 
ciencias sociales son ciencias. 
El ensayo termina con una corta 
sección de conclusiones.
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El proceso que 
produjo el régimen 
internacional con 

el fin de limitar 
los usos de las 

drogas psicoactivas 
controladas a los 

fines de la medicina y 
la ciencia 

El Régimen Internacional de Control 
de Drogas (RICD) empezó a formarse 
a principios del siglo XX en respuesta a 
dos fenómenos que habían surgido en 
China desde mediados del siglo XIX: un 
aumento en el consumo y la adicción 
al opio, que era percibido como un 
grave problema social, y la necesidad 
de controlar el comercio internacional 
del opio. En ese momento China 
producía una gran parte del opio que 
consumía, pero las importaciones 
de esa droga producida en la India 
y comercializada por los británicos 
generaban además graves problemas 
en la balanza comercial de China. 

El primer intento para establecer una 
normatividad internacional con el fin 
de controlar los narcóticos se dio en 
la Comisión de Shanghái en 1909, la 
cual tenía por objeto discutir formas 

de regular el uso y el comercio 
internacional del opio. Esta fue 
promovida por Charles E. Brent, un 
prohibicionista extremo del opio, 
quien era el primer obispo episcopal 
de Filipinas después de que este 
país fuera ocupado por los Estados 
Unidos en 1898 durante la guerra 
hispano-estadounidense. El obispo 
era muy cercano a los círculos de 
poder estadounidenses, en particular 
al futuro presidente Howard W. 
Taft quien en ese momento era el 
gobernador de Filipinas.  

Desde esta época las discusiones 
sobre el régimen se han 
caracterizado por presentar dos 
enfoques opuestos sobre la manera 
de controlar el mercado de drogas: 
la prohibición de los usos no 
médicos y la tolerancia controlada 
de esos usos. Este tema fue clave 
en las discusiones de  las cuatro 
convenciones que siguieron a la 
Comisión de Shanghái,3 en las que 
quienes buscaban limitar los usos de 
las drogas psicoactivas solamente a 
los fines de la medicina y la ciencia 

3. La Convención Internacional del Opio de 
1912 en la Haya, y las tres convenciones 
de la Liga de las Naciones, la Convención 
Internacional del Opio de 1925, la 
Convención para Limitar la Manufactura y 
Regular la Distribución de Drogas Narcóticas 
de 1931 y la Convención para la Represión del 
Tráfico Ilícito de Drogas Peligrosas de 1936.
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no lograron eliminar excepciones que 
permitían otros usos. En todas las 
conferencias en las que se formularon 
las convenciones los Estados Unidos, 
apoyados por China, abogaban por 
limitar los usos de las drogas a los 
médicos y científicos mientras que 
los países europeos con industrias 
farmacéuticas fuertes, como Alemania, 
Suiza y Holanda, y los productores de 
los insumos vegetales, como Turquía, 
Persia (Irán), Perú y Bolivia buscaban 
una regulación más flexible de los 
mercados de drogas psicoactivas. 
Además, otros países como la India 
abogaban por la aprobación de usos 
“cuasi médicos” del opio. En 1925 la 
imposibilidad de lograr la limitación 
de los usos del opio a los médicos y 
científicos llevó a los Estados Unidos a 
retirarse de la conferencia y a no firmar 
la convención (Musto, 1993: 228 y 
233; ONUDD, 2008: 196; McAllister, 
2000: 78).

Al terminar la Segunda Guerra 
Mundial el primer reto en 
el campo de las drogas fue 
reorganizar y fortalecer el RICD. 
Una de las primeras medidas 
de las Naciones Unidas fue el 
protocolo de Lake Success, 
Nueva York (16 de diciembre de 
1946). Este protocolo antecedió 

a las tres convenciones 
mencionadas. 

La Convención Única sobre 
Estupefacientes de 1961 consolidó 
las normas anteriores y estableció 
como propósito principal del sistema 
la prohibición de todos los usos no 
médicos o científicos de drogas. 
Esta Convención conformó los tres 
órganos de la ONU encargados de 
administrar el RICD. La Comisión 
de Estupefacientes (CND) es el 
órgano encargado de la formulación 
de políticas. La CND se reúne 
anualmente y está formada por 
53 países cuya membresía se 
rota. La Junta Internacional de 
Fiscalización de Estupefacientes 
(JIFE) es el órgano apolítico de 
expertos encargado de supervisar el 
cumplimiento de las convenciones: 
el artículo 9, párrafo 2 de la 
Convención determina que “los 
miembros de la Junta habrán de ser 
personas que por su competencia, 
imparcialidad y desinterés, inspiren 
confianza general. Durante su 
mandato no podrán ocupar cargo 
alguno ni ejercer actividad que 
pueda redundar en detrimento de su 
imparcialidad en el desempeño de 
sus funciones”. Finalmente se creó 
una secretaría de apoyo a la CND 
que ha evolucionado en lo que hoy 
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es la Oficina de las Naciones Unidas 
contra la Droga y el Delito (UNODC).

En estas convenciones, a diferencia 
de las que se firmaron durante la 
primera mitad del siglo XX, los usos 
de las drogas controladas se limitan 
a los fines médicos y científicos, 
prevaleciendo así el enfoque 
prohibicionista sobre el regulador. De 
ahí que la interpretación prevaleciente 
de las convenciones ha sido que 
todo otro consumo de las drogas 
controladas sea calificado como 
“abuso”.

La limitación a estos usos ha sido 
el resultado de la labor de grupos 
de religiosos, médicos, policiales 
y penalistas, especialmente 
estadounidenses, que durante todo el 
siglo XX tuvieron una gran influencia 
en la formulación del RICD. Personas 
con estas características continúan 
teniendo gran influencia en los 
órganos de drogas de las Naciones 
Unidas y han logrado que la 
interpretación de las convenciones de 
drogas restrinja de manera absoluta 
sus usos no médicos y científicos, sin 
tener en cuenta que las convenciones 
tienen otros artículos que parecieran 
ser cláusulas de salvaguardia que 
podrían permitir algunas excepciones. 
Los órganos de las Naciones Unidas, 

especialmente la JIFE, han interpretado 
el artículo 4, inciso c de la Convención 
Única como “el espíritu de las 
convenciones de drogas”, lo cual 
hace muy difícil discutir otras posibles 
políticas que permitan usos regulados 
no médicos de las drogas. Muchos 
de los actores en la interpretación 
de las convenciones son personas 
extraordinariamente comprometidas 
con las políticas actuales al punto que 
califican para ser llamadas personas 
con “mentes rectas”. Este concepto 
ha sido explorado por Haidt (2012) 
quien lo usa para significar que “el 
sentido de la naturaleza humana no 
es solamente intrínsecamente moral, 
sino también es intrínsecamente 
moralista, crítica y sentenciosa”. 
Considero que la mejor traducción 
del concepto es la de mentes rectas y 
honradas que no tienen inconveniente 
en juzgar y proferir sentencias sobre 
los comportamientos humanos.  En 
este ensayo uso simplemente “mentes 
rectas” para simplificar la prosa, 
aunque lo uso en el sentido amplio 
de Haidt.

La consecuencia implícita de la 
interpretación tradicional del “espíritu 
de las convenciones”, que algunas 
veces se ha hecho explícita, es que 
la meta del RICD es “un mundo sin 
drogas”. En efecto, el slogan que Pino 
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Arlacchi, el director de la UNODC, 
durante UNGASS-1998 fue “un mundo 
sin drogas: sí se puede”, aunque no 
logró que quedara en la declaración 
política de esa Asamblea, la cual 
simplemente pronosticó reducciones 
sustanciales en la producción y 
consumo de drogas en los 10 años 
posteriores a la UNGASS.

La meta de “un mundo sin 
drogas” ha hecho que surja una 
actitud defensiva dentro de los 
órganos del RICD, especialmente 
dentro de la JIFE, que rechazan 
los sistemas de evaluación de 
las políticas reconocidos en 
otros campos y que requerirían 
estimar y pesar los costos y 
beneficios sociales del consumo, 
producción y tráfico de cada 
droga y así elegir las políticas con 
menores costos sociales netos. 
La interpretación actual del RICD 
no permite cuestionar la meta 
de eliminar todos los usos no 
médicos o científicos lo que le ha 
dado a los médicos y los químicos 
que los apoyan un monopolio 
en la definición de lo que es 
“científico” y que le ha dado a 
la interpretación del RICD un 
aura de ser una verdad que hay 

que aplicar a cualquier costo 
en todas partes para salvar a 
la humanidad de un flagelo 
horrible.

Por todo lo anterior, no sorprende 
que los esfuerzos de las últimas 
décadas para lograr políticas 
innovadoras no hayan cuestionado 
la limitación de los usos de las 
drogas y solamente hayan buscado 
cambios marginales, como permitir 
el uso tradicional e industrial de 
la hoja de coca o las políticas 
de reducción del daño asociado 
al consumo de heroína y otras 
drogas. Sin embargo, estos cambios 
han tenido gran oposición con 
el argumento de que “cualquier 
cambio que flexibilice el RICD 
socava su integridad”, o que 
“simplemente es un pretexto de los 
‘legalizadores’ para empezar un 
proceso que llevaría a una pendiente 
resbaladiza que terminaría en la 
legalización de todas las drogas”. 
Este emotivo argumento se apoya en 
un temor muy grande dentro de la 
gente del común hacia los efectos de 
las drogas.

El temor a la “pendiente resbaladiza” 
supone que las sociedades no tienen 
ninguna posibilidad de generar 
controles sociales efectivos como los 
que han surgido para el consumo 
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de tabaco. Esto además limita las 
políticas que podrían atacar las 
vulnerabilidades sociales que están en 
el trasfondo de la producción, tráfico 
y consumo de drogas fortaleciendo 
los controles sociales.

Características 
del RICD

Como resultado de su historia 
y evolución, el RICD tiene unas 
características particulares que lo 
diferencian de las otras convenciones 
bajo el marco de las Naciones 
Unidas. Esta sección tiene por 
objeto presentar algunas de las 
características más relevantes. 

1. No diferencia entre tipos de 
drogas. Para los órganos de 
control de drogas de las Naciones 
Unidas no hay drogas duras y 
blandas, todas son iguales y deben 
restringirse de igual manera.4

2. Niega la diferencia entre 
usuarios y adictos. Tanto los 
usuarios ocasionales, como 
los frecuentes y los adictos 
son considerados abusadores 
de drogas ilegales, cuyo 
comportamiento debe ser 
eliminado y todos ellos violan la 
norma fundamental del RICD. No 
obstante, es importante resaltar 
que solo hasta la Convención de 
1988 se requirió criminalizar el 
consumo, aunque no se definió el 
tipo de pena demandado, dejando 
abierta la posibilidad de que los 
países implementaran las políticas 
que consideraran adecuadas al 
respecto.5

3. Enfatiza el control de la 
producción y el tráfico y de 
manera especial el comercio 
internacional de drogas. A 
la producción y al tráfico se le 
aplican sanciones mucho más 

4. Es notable que muchos que apoyan el RICD 
actual rechazan la diferenciación entre drogas 
“blandas” y “duras” argumentando que las 
“blandas” son drogas de entrada al consumo 
de las “duras”. Sin embargo, las drogas cuyo 
uso antecede más frecuentemente al uso de 
drogas “duras” son el alcohol y el tabaco, que 
no están controladas por el RICD.

5. En 1961 el mundo estaba inmerso en la 
Guerra Fría, por lo que impidió forzar a las 
Partes a invocar el derecho penal para hacer 
cumplir la restricción al consumo. El contraste 
entre la filosofía individuo-céntrica de los 
Estados Unidos y Europa Occidental por un 
lado y la socio-céntrica de la Unión Soviética, 
Europa Oriental y China por el otro, no permitió 
establecer normas comunes para el manejo del 
consumo y de los adictos.
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fuertes que al consumo. Desde 
su inicio el RICD tuvo como fin 
primordial restringir el comercio 
internacional, primero del opio, 
seguido por el de la cocaína y 
otras drogas de base vegetal. 
Cuando se firmó la Convención 
Única de 1961 las drogas no eran 
un asunto importante de política 
en muchos países, por lo que 
su ratificación no fue debatida 
sino en algunos pocos. En ese 
momento el asunto era tan poco 
importante para Colombia y 
Honduras, que ni siquiera enviaron 
una delegación a la Conferencia 
que negoció la Convención.6 
Lo anterior resalta el hecho que 
los costos y las mal llamadas 
“consecuencias no buscadas” 
del prohibicionismo que se ha 
aplicado no eran esperados o 
predecibles por los gobiernos. 
Sin embargo, hoy el narcotráfico 
ha crecido en muchos países 
agravando sus males sociales de 
manera dramática.

4. Excluye el alcohol y la nicotina 
de su ámbito de aplicación. 
Tanto el alcohol como la nicotina 

son dos drogas psicoactivas 
“domesticadas” en la cultura 
occidental dominante, aunque 
sean las que más muertes generan 
en el mundo. Al respecto cabe 
preguntarse por qué si las muertes 
atribuidas al alcohol y el tabaco 
son más de 30 veces mayores que 
las de las drogas ilegales, la ONU 
no ha abogado por la prohibición 
de esas dos drogas. Este hecho, 
unido a la característica anterior, 
refleja el hecho de que el RICD 
tenga sesgos culturales fuertes que 
son resentidos por países en vías 
de desarrollo que se han sentido 
discriminados. Este es el caso del 
gobierno boliviano actual.

5. La contribución de las ciencias 
sociales a la formación del 
RICD fue virtualmente nula.  
Como consecuencia de la falta de 
insumos de las ciencias sociales,  
en el proceso de formulación del 
RICD se excluyeron cualquier tipo 
de consideraciones etiológicas y no 
se tuvieron en cuenta las causas y 
razones del fenómeno. Tampoco 
se buscó un RICD que respondiera 
preguntas fundamentales para 
poder formular políticas exitosas, 
tales como, ¿cuáles son los 
factores que contribuyen a que 
un país, barrio, ciudad o región 
tenga una prevalencia de adicción 
mucho más alta que los demás?, 

6. A la Conferencia asistieron 73 Estados. 
Colombia, Ecuador y Honduras fueron 
los únicos países latinoamericanos que no 
participaron (www.incb.org/documents/Narco-
tic-Drugs/1961-Convention /convention_1961_
es.pdf  página 1).
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¿por qué el crimen organizado está 
asociado a la violencia en algunos 
lugares y momentos históricos y 
no en otros?, ¿por qué la mayoría 
de quienes prueban una droga 
psicoactiva no se vuelven adictos y 
por qué  una minoría sí?, ¿existen 
drogas cuyo consumo induce al 
consumo de otras más fuertes, o 
simplemente hay personalidades 
que le restan importancia a los 
riesgos y están dispuestas a 
buscar experiencias cada vez más 
excitantes, a pesar de que sean 
riesgosas?, ¿por qué la mayoría de 
los campesinos pobres del mundo 
no tienen cultivos ilegales?, ¿qué 
caracteriza a la minoría que sí los 
tiene?  Muchas otras preguntas 
semejantes requieren aceptar que 
la producción, tráfico y consumo 
de drogas ilegales son fenómenos 
sociales complejos y no solamente 
atribuibles a la existencia en toda 
sociedad de algunas manzanas 
podridas que hay que extirpar. 
Lamentablemente pareciera que 
el RICD haya sido formulado 
negando la complejidad del 
problema que se busca atacar, 
lo que ha producido un sistema 
simple, cuyas políticas diseñadas 
para “solucionarlo” son altamente 
deficientes, aunque puedan tener 
algunos resultados positivos, 

especialmente locales y en el corto 
plazo.

6. No hay nada en las 
convenciones que requiera que 
las políticas de drogas tomen 
la forma de las comúnmente 
asociadas a la “guerra contra 
las drogas” o que se apliquen 
violando derechos humanos, 
aunque las convenciones no 
rechazan esas políticas. Las 
convenciones establecen políticas 
represivas mínimas que los 
países deben seguir, pero estos 
pueden aplicar políticas contra las 
drogas “más estrictas y rigurosas” 
(Convención Única de 1961, 
artículo 39) y los órganos de las 
convenciones, especialmente la 
JIFE, no tienen ningún poder para 
oponerse a ellas, excepto exhortar 
a que, por ejemplo, los países 
no apliquen la pena de muerte a 
narcotraficantes o a consumidores. 

7. El artículo 36 de la Convención 
Única de 1961 que requiere 
que cada país cumpla con 
la convención “sujeto a sus 
limitaciones constitucionales” 
abre la posibilidad de que la 
forma en que cada país cumpla 
con el RICD sea diferente. Esto 
es especialmente importante en 
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el caso de los Estados Unidos 
porque su organización federal, en 
la que la soberanía recae en los 
Estados, limita la capacidad del 
gobierno federal para hacer que 
los Estados soberanos cumplan 
acuerdos internacionales que no 
han ratificado. Una pregunta que 
surge es, ¿hasta qué punto esto es 
equivalente a que de facto existan 
diferentes convenciones para 
diferentes países? Otra es ¿bajo 
qué circunstancias un país puede 
argumentar que sus limitaciones 
constitucionales no le permiten 
cumplir con las medidas requeridas 
por el RICD?, y otra ¿cuál es el 
papel de la Convención de Viena 
sobre los tratados internacionales 
de 1969, en la que los países se 
comprometieron a cumplir todas las 
convenciones?

8. Las políticas de drogas 
psicoactivas forman parte de la 
farmacopea de cada país. Esta 
determina qué drogas requieren 
receta médica, cuáles pueden ser 
auto-recetadas por los usuarios, 
y cuáles no pueden utilizarse, 
excepto bajo estricta supervisión 
médica. El RICD es una parte muy 
pequeña del conjunto de políticas 
de salud pública que incluyen la 
regulación de la producción, la 
comercialización, los usos de drogas 

y del ejercicio de las profesiones 
de la salud. El conjunto de leyes 
que tratan estos asuntos ha 
tenido una influencia muy fuerte 
de los gremios de la salud que 
han desarrollado los protocolos 
para cada procedimiento médico, 
y para los que muchas veces 
las políticas sobre el consumo 
de drogas psicoactivas son 
solamente otros protocolos de 
salud pública.  

9. El énfasis en la prohibición 
de los usos no médicos y 
científicos de las drogas ha 
invisibilizado otros desarrollos 
importantes del RICD.  
Dentro de estos se encuentran 
los avances en los sistemas 
electrónicos para alertar a los 
países sobre las exportaciones 
e importaciones de precursores 
químicos y drogas controladas, 
o de estimaciones de las 
necesidades de diferentes drogas 
legales en cada país. Además, 
se han promovido sistemas que 
facilitan a los países cumplir con 
sus obligaciones de reportar 
a las Naciones Unidas el uso 
de drogas, confiscaciones 
y otros desarrollos en esos 
campos. Un logro más ha sido 
la promoción de legislación 
contra el lavado de dinero la 
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cual hoy se ha aprobado en 
muchos países. Aunque los activos 
expropiados a los traficantes son 
una proporción muy pequeña 
de los ingresos estimados del 
narcotráfico, esta legislación ha 
tenido consecuencias importantes: 
por ejemplo, ha dificultado y 
encarecido los procesos de 
lavar dinero y activos y ha sido 
instrumental en la extensión del 
concepto del lavado de activos 
a otras actividades criminales, 
incluyendo la corrupción, lo que 
ha aumentado el arsenal para 
controlar otros “males” sociales.

Problemas con la 
interpretación del 

RICD

La interpretación de los 
conceptos de ciencia, 

medicina y ciencias sociales

El artículo 1 de las tres convenciones 
de drogas define los términos 
importantes utilizados con el fin 
de facilitar su comprensión e 
interpretación. La siguiente es una 
lista parcial de los términos definidos: 
cannabis, planta de cannabis, resina 
de cannabis, arbusto de coca, hoja 

de coca, cultivo, estupefaciente, 
tráfico ilícito, importación, 
exportación, fabricación, opio 
medicinal, opio, adormidera, paja de 
adormidera, preparado, producción, 
producto, existencias especiales, 
existencias, territorio, región, locales, 
transportista comercial, decomiso, 
entrega vigilada, embargo preventivo, 
bienes, sustancia psicotrópica, estado 
de tránsito. Esta lista confirma que en 
la negociación de las convenciones 
fue importante aclarar de qué se 
estaba hablando para que no hubiera 
ambigüedades y confusión. 

La interpretación de las convenciones 
depende fundamentalmente de las 
definiciones de medicina y ciencia 
que se utilicen, pero estos términos no 
están definidos en las convenciones. 
Además, la mención en el artículo 
4, inciso c, de la medicina y la 
ciencia como conceptos separados 
levanta grandes dudas sobre si las 
convenciones consideran que la 
medicina es una ciencia o no, porque 
si la medicina es ciencia, no habría 
por qué separarlos. 

Los comentarios de las convenciones 
son documentos que, aunque no 
tienen fuerza vinculante, dan luces 
sobre este asunto. Los comentarios 
al artículo 4 de la Convención Única 
de 1961 (Naciones Unidas, 1989) 
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explican que “los gobiernos no han 
interpretado de manera uniforme el 
término ‘fines médicos’ al aplicar las 
disposiciones de los tratados sobre 
estupefacientes que los contenían. 
Algunos han prohibido el consumo 
de estupefacientes por parte de 
los toxicómanos, con excepciones 
únicamente cuando eran necesarias 
para aliviar los sufrimientos durante 
el periodo de abstención; otros 
países han permitido el consumo, 
por personas cuya toxicomanía 
es incurable, de las cantidades 
mínimas necesarias para prevenir los 
síntomas dolorosos de abstención 
y para que puedan llevar una vida 
normal. También ha habido algunos 
casos en los cuales se prohibió todo 
consumo de estupefacientes por 
toxicómanos, incluso cuando estaban 
bajo tratamiento por síndrome de 
abstención” (Ibídem: 121).

El comentario continúa: “El término 
‘fines médicos’ no comporta 
exactamente el mismo significado 
en todo momento y en toda 
circunstancia. Su interpretación debe 
depender del estado en que se hallen 
las ciencias médicas en el momento 
concreto de que se trate, y no solo en 
la medicina moderna, a veces también 
calificada de ‘medicina occidental’, 
sino también en sistemas legítimos de 
medicina autóctona, como los que 

existen en China, India y Pakistán, 
que deben tenerse en cuenta a este 
respecto” (Ibídem: 121). Además, “el 
término ‘fines médicos’ comprende 
los fines veterinarios y los dentales” 
(Ibídem: 121). Otros comentarios 
se refieren a las penalizaciones por 
posesión y tráfico, que de acuerdo 
con el artículo 36 de la Convención 
deben aplicarse en cada país “a 
reserva de los dispuesto por su 
Constitución”.

Es importante resaltar que en ningún 
comentario se hace mención alguna 
sobre el concepto de ciencia o de 
lo científico. Las razones para no 
haber tratado de definir o describir 
lo que son “usos científicos” pueden 
haber sido varias, por ejemplo, que 
se suponga que todos sabemos 
claramente lo que es científico y 
lo que no lo es; o que el concepto 
es simplemente irrelevante para 
interpretar la Convención; o 
que no existe un consenso sobre 
este asunto entre las diversas 
disciplinas académicas y culturas; 
o que el concepto de ciencia es tan 
complejo que quienes acordaron la 
Convención no tenían la capacidad 
de definirlo o de llegar a algún 
acuerdo entre ellos. Sin embargo, 
en mi experiencia con quienes han 
participado en la implementación e 
interpretación de las convenciones 
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de drogas, he encontrado que 
muchos de ellos simplemente suponen 
que la medicina, la química, la física 
y otras “ciencias duras”, tal vez la 
biología, son ciencias verdaderas, 
mientras que las ciencias sociales no 
son rigurosas ni científicas, por lo que 
las políticas deben ser formuladas por 
los científicos “duros”.7 

La lógica de esta posición es sencilla: 
la medicina sabe cómo las drogas 
afectan negativamente al cuerpo 
humano, y con base en eso los 
médicos o expertos en salud pública, 
acostumbrados a tomar decisiones por 
sus pacientes, deben tener el poder 
de decidir por la sociedad, apoyados 
en la química y otras ciencias 
“duras”, si las personas pueden o no 
usar drogas psicoactivas con fines 
no médicos o científicos, bien sea 
recreativos, rituales o experimentales,  
y, además, que la gente tampoco 
debe auto medicarse con drogas que 
la profesión considere que deben 
estar bajo su tutela. El hecho es que 

los órganos de las Naciones Unidas 
han interpretado las convenciones 
de drogas desde una definición del 
concepto de ciencia que rechaza la 
legitimidad de las ciencias sociales.
Un factor importante en el 
desarrollo del prohibicionismo a 
las drogas (inclusive el alcohol) 
fue el fortalecimiento de los 
gremios del sector de la salud. El 
gran aumento en el conocimiento 
científico desde la Ilustración llevó 
a la formación y fortalecimiento 
de las universidades en las que 
se establecieron facultades y 
departamentos de disciplinas 
especializadas. Estos desarrollos 
llevaron al establecimiento de 
credenciales y requisitos para ejercer 
las profesiones y a la organización 
de gremios de médicos y de 
farmaceutas que a finales del siglo 
XIX promovieron la reglamentación 
de estas profesiones (Musto, 1993: 
41-49). Para ambos la capacidad 
de controlar la competencia y 
de recetar o vender sin receta 
eran determinantes claves de sus 
ingresos. Además, el control de 
la automedicación se consideró 
importante para que los tratamientos 
médicos fueran efectivos. 

Aparentemente la definición estrecha 
de lo que es ciencia prevalece 
entre muchos actores del sector 

7. En efecto, en abril de 2012, en el segundo 
día de mi participación como uno de los 13 
miembros de la JIFE me quedó claro, cuando 
el miembro que había ejercido el liderazgo 
de la Junta durante dos décadas me explicó, 
que las ciencias sociales no eran ciencias sino 
simples especulaciones. ¡Era obvio que yo había 
desperdiciado mi vida por haber dedicado más 
de 50 años al estudio de las ciencias sociales!
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de salud. Por ejemplo, aunque el 
papel de los “factores sociales” 
ha sido un tema de discusión en 
la literatura sobre salud pública, 
esto no implica que los estudios 
sociales sean considerados como 
científicos. Así, Humphreys y Piot  
(2012)8 en un interesante artículo 
titulado “la evidencia científica 
sola no es una base suficiente 
para las políticas de salud pública” 
reconocen que “factores diferentes 
a la evidencia científica” deben 
tenerse en cuenta en la formulación 
e implementación de políticas de 
salud pública y concluyen que la 
ciencia debe informar las políticas, 
pero que “las investigaciones de 
la economía ayudan a los artífices 
de política porque les permite 
determinar los costos y la eficiencia 
de las intervenciones de política”. La 
implicación clara de estos asertos es 
que la economía no es una ciencia, 
y dado que esta disciplina pretende 
ser la más rigurosa entre las ciencias 
sociales, sin duda ninguna ciencia 
social es “científica”. 

Todas las normas nacionales que 
reglamentan las profesiones de la 
salud tienen la misma filosofía que las 
convenciones actuales sobre drogas. 
Esas determinan qué medicamentos 
pueden ser vendidos solamente 
con receta médica; cuáles pueden 
serlo sin receta, en cuyo caso los 
farmaceutas pueden recomendarlos; 
y cuáles son prohibidos y no pueden 
comerciarse.  Estas leyes limitan la 
automedicación a los medicamentos 
legales que no requieren receta. Esta 
legislación es resultado de un proceso 
fundamentalmente político y social 
por lo que es importante estudiar la 
posibilidad de formular e implementar 
políticas de drogas fundamentadas 
no solamente en lo que la medicina 
considere que es ciencia y evidencia.

Las motivaciones 
del RICD

El preámbulo de la Convención Única 
da luces sobre las motivaciones del 
RICD y sobre las metas buscadas 
por quienes redactaron y firmaron 
las convenciones.  En español este 
empieza: “Las Partes, preocupadas 
por la salud física y moral de la 
humanidad”, y en francés es igual: 
“Les parties, soucieuses de la santé 
physique et morale de l’humanité”. 
Sin embargo, en inglés es diferente 

8. Humphreys ha sido miembro de la Comisión 
de la Casa Blanca sobre Comunidades Libres 
de Drogas, de la Fuerza de Tarea sobre la 
Salud Mental de los Veteranos (de las Fuerzas 
Armadas) y Asesor Senior de la Oficina 
Nacional de Control de Drogas de la Casa 
Blanca. Piot ha sido Director Asistente del 
Programa UNOSIDA de la OMS.
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“The parties, Concerned with the 
health and welfare of mankind” que 
al traducirlo hoy al español quedaría 
“Las Partes, preocupadas por la salud 
y el bienestar de la humanidad”. Al 
revisar los prefacios de versiones 
rusas, china y árabe se encuentra que 
se refieren al bienestar o “sentirse 
bien” de la humanidad.9  

El Convenio sobre Sustancias 
Psicotrópicas de 1971 presenta la 
misma diferencia entre la versión en 
inglés y las versiones en español y 
francés. Al mismo tiempo el artículo 
40 de la Convención Única afirma 
que “La presente Convención, cuyos 
textos chinos, español, francés, inglés 
y ruso son igualmente auténticos”.10 
Aparentemente hay una contradicción 
en las motivaciones expresadas en 
francés y español por un lado y en 
inglés y los demás idiomas por el otro: 
la motivación expresada en francés 
y español implica que la principal 
motivación fue moral, mientras que la 
expresada en el resto de idiomas fue 
el bienestar. Una posibilidad podría 
haber sido que en 1961 el término 
“bienestar” en inglés, idioma en que 

se escribieron las Convenciones, 
hubiera tenido alguna connotación 
moral. Sin embargo, al consultar 
varios diccionarios del inglés no 
encontré ninguna definición que se 
refería a la moral.11

El hecho es que los términos 
“bienestar” y “moral” no son 
sinónimos y, su significado varía en el 
tiempo y entre diversas sociedades.  
Por eso, para evitar confusión el 
mismo término debe ser definido 
y utilizado en todos los idiomas.  
Además, si se acepta el término 
“moral”, las Convenciones estarían 
argumentando que es posible tener 
una moral única en el mundo, lo 
cual sería rechazado por la mayoría 
de la gente. Si, por otro lado, se usa 
el término “bienestar”, las políticas 
serían mucho más flexibles que si sus 
propósitos fueran morales porque 
para saber si una política promueve o 
perjudica el bienestar se requeriría un 
análisis riguroso de costos y beneficios 
socio-económicos cuyo resultado no 
podría determinarse a priori.

9. El árabe fue agregado como idioma oficial 
de la ONU después de 1961 por lo que no se 
menciona en la Convención. 
10.  El árabe fue incluido entre los idiomas 
oficiales del a ONU después de la publicación 
de los Comentarios.

11. Las siguientes son algunas de las 
definiciones encontradas: “La condición de 
estar feliz, saludable y exitoso”, “sentirse bien, 
especialmente con respecto a la buena fortuna, 
felicidad, satisfacción, o prosperidad”, “felicidad 
y salud física y mental”, “salud, felicidad, 
prosperidad y en general, sentirse bien”.
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No obstante, el preámbulo 
reitera posteriormente que “… 
la toxicomanía constituye un mal 
grave para el individuo y entraña un 
peligro económico y social para la 
humanidad”, y con base en esto en 
los parágrafos subsiguientes procede 
a dar una receta única de política 
para lograr sus objetivos, la cual de 
acuerdo con quienes formularon la 
convención, debe ser una norma 
mundial e inmutable: 

“… Conscientes de su obligación 
de prevenir y combatir ese mal…”  

“Deseando concertar una 
convención internacional que 
sea de aceptación general, 
en sustitución de los tratados 
existentes de estupefacientes, 
por la que se limite el uso de 
estupefacientes a los fines 
médicos y científicos y se 
establezca una cooperación y una 
fiscalización internacional para el 
logro de tales objetivos”.

Lo sorprendente es que de antemano 
se acordó una restricción a las 
políticas que se pueden utilizar para 
buscar “la salud y el bienestar de 
la humanidad,” lo que se toma 
como verdad absoluta o equivalente 
a una verdad revelada, que ha 
terminado siendo cuasi teológica. 
Desde la perspectiva de los modelos 

modernos sobre la formulación 
e implementación de políticas 
públicas, esta receta de política 
es extraordinariamente ingenua, 
porque implica que se deba 
implementar independientemente 
de la etiología de los problemas 
sociales y de las características de 
las estructuras, normas y órganos de 
cada sociedad, los que determinan 
su capacidad para implementar 
las políticas.  El resultado ha sido 
un experimento extraordinario de 
ingeniería social global que por 
primera vez entronizó sin matices, el 
principio que había sido promovido 
por la delegación estadounidense 
durante más de cincuenta años: 
“Las Partes adoptarán todas las 
medidas legislativas y administrativas 
[…] para limitar exclusivamente 
la producción, la fabricación, la 
exportación, la importación, la 
distribución, el comercio, el uso y 
la posesión de estupefacientes a los 
fines médicos y científicos” 
(artículo 4, inciso c). 

La interpretación que se ha dado 
a estos términos implica que los 
médicos, asesorados por científicos, 
quienes están autorizados a decidir 
por toda la sociedad que las 
drogas psicoactivas controladas 
no pueden tener ningún uso 
que ellos no aprueben, bien sea 
recreativo, experimental, religioso 
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o social, los que desde entonces son 
catalogados como abusos de drogas 
en los documentos de las agencias 
de drogas de las Naciones Unidas. 
Implícitamente esta interpretación 
excluye cualquier contribución de las 
ciencias sociales que valore políticas 
diferentes y fortalece el papel de los 
órganos del Estado encargados del 
cumplimiento de la ley. 

En otras palabras, los gremios que 
han ejercido la mayor influencia sobre 
el RICD han sido los de la medicina y 
la salud pública, la policía y la justicia 
que han fungido como expertos en 
política pública. Este experimento va 
en contravía de la historia, puesto 
que, si bien es cierto que en todas 
las sociedades los humanos han 
buscado tener experiencias de mente 
alterada, es importante subrayar que 
todas las sociedades han tenido que 
convivir con y regular las drogas 
psicoactivas y los controles exitosos 
siempre han provenido de la sociedad 
misma, no del Estado, excepto en 
casos en que los Estados hayan sido 
extraordinariamente autoritarios. Por 
eso, para controlar la producción y 
los usos de las drogas psicoactivas 
cada cultura ha desarrollado sus 
propios mecanismos. Pero el RICD 
es un experimento sin paralelo en la 
historia cuya meta ha sido: ¡un mundo 
sin drogas psicoactivas, excepto para 

usarlas para curar enfermedades 
e investigación! Infortunadamente, 
para lograr dicha meta es necesario 
hacer que la sociedad cambie y 
produzca un nuevo tipo de ser 
humano (Thoumi, 2015: 249-251).

Posibles conflictos 
entre Convenciones 
y entre sus artículos
Al respecto es posible mostrar 
algunos ejemplos: Primero, el 
artículo 38 de la Convención Única 
dice: “Las Partes prestarán atención 
especial a la prevención del uso 
indebido de estupefacientes y a la 
pronta identificación, tratamiento, 
educación, pos tratamiento, 
rehabilitación, y readaptación 
social de quienes hagan uso 
indebido de estupefacientes”. La 
evidencia empírica muestra que 
los esfuerzos para disminuir los 
daños del consumo de drogas 
y las experiencias con centros 
de inyección, indican que el uso 
controlado de drogas prohibidas 
puede ser un instrumento para lograr 
varios beneficios en el bienestar 
individual y social entre los que 
sobresalen:

- Que al menos algunos adictos 
aprendan sobre las drogas, 
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mejoren su tratamiento, y 
empiecen a rehabilitarse y 
readaptarse en la sociedad.

- Prevenir las muertes por 
sobredosis y el contagio del SIDA 
debido a que muchos adictos 
comparten agujas y jeringas.12

- Aunque los adictos sigan 
consumiendo, estos centros 
pueden evitar o hacer más lento 
el deterioro de la salud de esas 
personas. 

La forma como la JIFE ha interpretado 
este artículo no permite que el uso 
controlado de drogas prohibidas sea 
utilizado como un instrumento para 
tratar y readaptar a la sociedad a los 
adictos porque en su interpretación 
el artículo 4 inciso c no permite 
absolutamente ninguna excepción.13 
Sin embargo, la UNODC se ha 
mostrado más flexible en este campo, 
por ejemplo con relación a los centros 
de inyección de heroína. 

Segundo, en la Conferencia que 
forjó la Convención de 1988 Bolivia 
cabildeó contra la inclusión de la 
coca en la lista I de la Convención 
de 1961 y contra el compromiso 
adquirido de acabar con sus usos 
tradicionales. Bolivia logró que 
el inciso 2 del artículo 14 de la 
Convención de 1988 rezara: “las 
medidas adoptadas respetarán los 
derechos humanos fundamentales 
y tendrán en cuenta los usos 
tradicionales lícitos, en dónde hay 
evidencia histórica de tal uso, y 
también la protección del medio 
ambiente”. Bolivia buscó en ese 
momento un reconocimiento más 
específico a los usos tradicionales 
de la coca y firmó la Convención 
con reservas enfatizando la 
diferencia entre coca y cocaína y 
argumentando que la planta de coca 
no es una droga como se afirma en 
la lista I de 1961. 

Al leer el inciso mencionado, 
cualquier lector desprevenido 
pensaría que, de acuerdo con la 
Convención, para los indígenas 
bolivianos y peruanos sería lícito 
mascar coca. Sin embargo, 
como ocurre frecuentemente 
con documentos de naturaleza 
política, aunque parezcan claros, su 
interpretación puede ser ambigua. 
Así, las Naciones Unidas han 
interpretado ese inciso de manera 

12. La literatura sobre este tema es muy amplia y 
se ha basado principalmente en las experiencias 
de Europa, Australia y Canadá. Ver Hall y 
Darke (2003), Hedrich (2004) y Hedrich, Kerr y 
Dubois-Arber (2010).
13. Es importante recordar que la posición de la 
JIFE se toma por mayoría y que aunque siempre 
se busque llegar a un consenso, puedo afirmar 
que en este caso no lo hay.
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particularmente restrictiva: “La 
referencia a los ‘usos tradicionales 
lícitos’ se interpretó en algunos 
países de la región andina (Bolivia 
y el Perú) como un reconocimiento 
de la comunidad internacional 
de que tales usos (el hábito de 
mascar coca, el mate de coca) eran 
un hecho y que se debían tener 
‘debidamente en cuenta’, además de 
contemplar una producción suficiente 
para satisfacerlos. En cambio, la 
Convención de 1961 ya había 
proscrito el hábito de mascar hojas de 
coca, fumar opio, el uso cuasi médico 
del opio y todo uso del cannabis que 
no fuera de ese carácter, así como el 
cultivo de drogas con esos propósitos. 

En virtud de la Convención de 1961 
los países podían tener reservas 
de transición con el fin de no 
obligar a las personas registradas 
como usuarios para abandonar 
sus hábitos. El período máximo de 
transición concedido en virtud de esa 
Convención finalizaba, en el caso 
del opio, en 1979 y, en el caso del 
cannabis y la hoja de coca, el 12 de 
diciembre de 1989. Sin embargo, 
en el párrafo 1 del artículo 14 de 
la Convención de 1988 se explicita 
que ‘cualquier medida adoptada por 
las Partes para la aplicación de la 
presente Convención no será menos 
estricta que las normas aplicables 

a la erradicación del cultivo 
ilícito de plantas que contengan 
estupefacientes y sustancias 
sicotrópicas (…) conforme a lo 
dispuesto en la Convención de 
1961 (…)’. Por tal motivo, la JIFE 
ha señalado que las convenciones 
y los convenios internacionales 
existentes en materia de drogas, 
incluso la Convención contra el 
Tráfico Ilícito de Estupefacientes y 
Sustancias Sicotrópicas de 1988, 
no contemplan la producción lícita 
para los ‘usos tradicionales lícitos’” 
(ONUDD, 2008: 211-212). En otras 
palabras, tener “en cuenta los usos 
tradicionales lícitos, en dónde hay 
evidencia histórica de tal uso” no 
significaba que mascar coca o tomar 
té de coca fuera lícito en ninguna 
parte. 

Esta interpretación es debatible 
porque:

- Primero, según las 
interpretaciones modernas del 
derecho, la norma posterior 
prevalece sobre la anterior. Por 
consiguiente, la Convención de 
1988 debería prevalecer sobre 
la de 1961. La interpretación 
de la Naciones Unidas implica 
que la Convención de 1961 
fuera un dogma inmodificable 
por otras convenciones y que 
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la Convención de 1988 fuera 
subalterna a la de 1961.  

- Segundo, de igual manera apela 
al inciso 1 del artículo 14 para 
negar el inciso 2. Es claro que 
los bolivianos esperarían que el 
inciso 2 fuera una excepción a 
la norma del inciso 1. De otra 
manera, no tendría ninguna razón 
haberlo formulado, a menos de 
que se tratara de que al redactarlo 
se hubiera buscado garantizar 
que lo se afirmaba no fuera ni 
legítimo ni aplicable, es decir, que 
se hubiera incluido para aparentar 
que se reconocían los intereses 
expresados por Bolivia, para 
luego desconocerlos, lo cual es un 
engaño.  

- Tercero, la interpretación hace 
referencia al té de coca como uso 
tradicional pero no considera sus 
usos médicos. En Bolivia y Perú 
todos los médicos la usan como 
medicina contra el soroche (mal 
de altura), aunque la OMS y la 
PAHO no reconozcan estos usos. 
Esto permite formular a lo menos 
dos preguntas: ¿si es necesario 
que la OMS reconozca la coca 
como medicina contra el soroche 
para poder legitimar el consumo 
de té de coca en las zonas altas 
andinas? Y si eso se establece, 

¿entonces sería legal tomar 
té de coca en La Paz, pero no 
en Lima que queda a nivel del 
mar?

Estas experiencias muestran 
claramente que la interpretación 
de las convenciones de drogas no 
ha sido ni es el resultado de un 
proceso técnico o científico sino 
político, altamente influenciado 
por las intuiciones, o sea por 
los sentimientos y vivencias de 
quienes controlan el sistema o, en 
otras palabras, por una ideología 
específica. 

La imposibilidad 
de formular e 
implementar 
políticas de 

drogas exitosas 
solamente basadas 

en la medicina y 
la ciencia, y las 

consecuencias de 
intentar hacerlo

A pesar de la complejidad de los 
temas de las drogas psicoactivas, la 
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gran mayoría de los involucrados en 
las políticas de drogas y en su análisis, 
estudian y entienden esta problemática 
desde una perspectiva parcial, bien 
sea desde una posición profesional 
(médica, económica, política, 
sociológica, etc.), étnica, religiosa, 
patriota, racial, de género etc. Así, los 
médicos tienen conocimiento sobre 
el efecto de las drogas psicoactivas 
sobre el cerebro, el ambientalista sobre 
el deterioro del medio ambiente, el 
criminalista sobre las organizaciones 
criminales, y así sucesivamente en cada 
disciplina sus conocimientos tienden 
a determinar las posiciones de cada 
cual. El problema que tienen todos 
es que al hacer recomendaciones de 
política transcienden sus conocimientos 
especializados y actúan como 
científicos sociales con amplios estudios 
multidisciplinarios sobre la formulación 
e implementación de políticas públicas 
efectivas y eficientes en la sociedad 
sujeto de la recomendación. 

Como muestra Kahneman (2012), 
la gente toma posiciones utilizando 
atajos heurísticos, los cuales son 
muy útiles en muchos casos, pero 
cuando se trata de problemas sociales 
complejos las intuiciones pueden llevar 
a políticas ingenuas e ineficientes y 
aun contraproducentes. Por ejemplo, 
el exembajador de los Estados Unidos 
en Colombia William R. Brownfield 

frecuentemente explicaba las políticas 
de drogas de su país diciendo: 
“nosotros los americanos somos gente 
sencilla y nos gustan las soluciones 
simples”. Infortunadamente en ciencia 
es bien sabido que todo problema 
complejo siempre tiene “soluciones” 
simples que no cumplen sus metas ni 
resuelven los problemas. 

La experticia de cada experto está 
limitada por los paradigmas de su 
disciplina que le permiten resolver 
algunos problemas. Como arguye 
Kuhn (2006), en las ciencias 
físicas o “duras” los consensos son 
relativamente fáciles de obtener y 
hay muy poca controversia. En las 
ciencias sociales o “blandas” es 
más difícil obtener consensos.  Pero 
independientemente de la “dureza” 
o “blandura” de la ciencia, los 
consensos sobre políticas son muy 
difíciles de lograr. El problema radica 
en que los consensos son interiores 
a cada ciencia, pero las políticas 
implican enfrentar otras disciplinas y 
otros consensos porque las políticas 
hacen parte del ámbito de la 
sociedad, no de la ciencia. 

Por ejemplo, la medicina puede 
generar consensos sobre el efecto de 
las drogas sobre el cuerpo humano, 
la química sobre las reacciones al 
combinar diversas sustancias, la 



74

Realidad Nacional

Revista     

de laAnálisisDr. Francisco E. Thoumi
Las convenciones internacionales de drogas, 
su interpretación tradicional y posibilidades de 
reinterpretación 

Índice Año 5   -  Edición 88   -   Enero / 2015

economía sobre los costos y beneficios 
privados y sociales de la producción 
de cocaína, la agronomía sobre 
los requisitos para cultivar coca, 
etc. Pero a las recomendaciones de 
política no se llega científicamente 
utilizando solamente las opiniones 
que cada experto deriva de su arsenal 
de conocimiento y de sus propias 
experiencias e inclinaciones. La 
realidad es que en la política pública 
los conocimientos científicos son útiles, 
pero no son suficientes y las políticas 
exitosas requieren ser formuladas 
teniendo en cuenta los sentimientos 
y las vivencias de la gente y las 
instituciones de la sociedad en que se 
apliquen. 

En las discusiones sobre drogas 
ilegales, tanto los críticos como 
quienes apoyan las políticas actuales, 
recomiendan que las políticas deben 
basarse solamente en la ciencia y 
en la evidencia. Pero cuando esta 
recomendación se utiliza para apoyar 
las políticas actuales implícitamente 
se supone, primero, que las políticas 
han sido formuladas basadas en la 
ciencia y la evidencia. Segundo, que 
la ciencia proporciona conocimientos 
firmes sobre los fenómenos que estudia. 
Tercero, que existen consensos sobre la 
interpretación de la evidencia. Y cuarto, 
que la ciencia también explica el salto 
del conocimiento y la evidencia a las 

políticas. Cuando el clamor en favor 
de la ciencia y la evidencia se hace 
para criticar las políticas, el primer 
supuesto es inverso: que las políticas 
se formularon acientíficamente sin 
apoyo en la evidencia. Pero los 
demás supuestos coinciden, es 
decir, todos están convencidos que 
sí saben cómo formular políticas 
basadas en la ciencia y la evidencia 
sin interferencia de sus emociones, 
intuiciones y de las agencia y normas 
del estado.

Como los paradigmas y los 
conceptos de evidencia varían entre 
las disciplinas académicas, cualquier 
evaluación puramente “científica” 
de las políticas es cuestionable. 
No cabe duda que la política debe 
tener en cuenta las ciencias tanto 
“duras” como “blandas”, pero 
como las posiciones de política de 
las personas están influenciadas 
por sus inclinaciones personales, 
sentimientos y experiencias de 
vida, los que contribuyen a forjar 
la identidad individual y los 
comportamientos en cada sociedad, 
el éxito de las políticas requiere 
tener en cuenta estos factores. Por 
eso, las políticas exitosas son una 
combinación de conocimiento y 
destrezas políticas. El punto es que 
el paso de los modelos y teorías 
científicas a las políticas en muchos 
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casos es un salto al vacío, cuyo 
resultado puede ser bueno o malo. 
Este salto frecuentemente se apoya en 
un consenso dentro cada profesión, 
por ejemplo, cuando la OMS y la 
PAHO concuerdan con la política. 
Pero los consensos entre profesionales 
son equivalentes a elecciones, que 
no son pruebas. Lo único que prueba 
una elección es que la mayoría de los 
electores concurrieron en su opinión. 

Por eso el consenso sobre una 
política no demuestra que se pudiera 
implementar de manera exitosa dadas 
las restricciones, financieras, políticas, 
culturales o religiosas, entre otras, 
que cada sociedad pueda tener. Así, 
si el 100% de los médicos apoya 
una política, aunque su apoyo se 
fundamente en opiniones informadas 
por la ciencia, esto no implica que 
hayan demostrado que dicha política 
se fundamenta en una prueba 
científica porque el éxito de cualquier 
política requiere, además, de la 
información médica, que el Estado 
en el que se aplique tenga capacidad 
de hacerla cumplir. Además, cuando 
se argumenta que “mi política o 
recomendación está basada en la 
ciencia y la evidencia científica”, 
muchas veces lo que se busca es 
evadir dar respuesta a los argumentos 
de los contradictores, porque al final, 
podría ser posible llegar a acuerdos 

sobre la ciencia, pero no sobre las 
intuiciones que se usan para dar el 
salto de la ciencia a la política. 

El poder de las ciencias “duras” 
en la formulación de las políticas 
de drogas ha sido mantenido por 
los médicos, la OMS, la PAHO y 
otras organizaciones semejantes. 
La limitación del uso de las drogas 
controladas por las convenciones 
a la medicina y la ciencia se apoya 
en dos convicciones, una que 
simplemente rechaza las drogas 
por razones religiosas o morales, 
la cual, aunque pueda estar en el 
trasfondo, en el mundo occidental 
actualmente no se hace explícita 
con frecuencia. La otra se basa en 
consensos médicos que consideran 
que cualquier uso que pueda ser 
nocivo para la salud debe prohibirse, 
argumento basado en una extensión 
del principio hipocrático que obliga 
a los médicos a no hacer nada que 
perjudique la salud del paciente. 

Aunque haya médicos que disientan 
de esa posición, y sea debatible que 
todo uso no médico de las drogas 
sea nocivo para la salud del usuario, 
la limitación del uso a la medicina 
y la ciencia ha sido mantenida por 
la mayoría de la profesión y por 
la OMS y la PAHO. Pero en esta 
decisión no se tienen en cuenta los 
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costos o beneficios sociales de su uso 
ni de las políticas contra las drogas, 
temas en los cuales los profesionales 
de las ciencias de la salud no tienen 
una formación rigurosa. Así, para 
ellos, ¡la eliminación de cualquier uso 
diferente a los médicos y científicos 
es una simple forma de medicina 
preventiva que el Estado tiene 
obligación de implementar! Claro 
que esta obligación es un deber ser 
solamente por lo que, aunque la meta 
de un “mundo sin drogas” pueda ser 
muy loable de acuerdo al criterio de 
muchos, dentro de las condiciones del 
mundo actual es imposible lograrla y 
en realidad, lo más que puede ser es 
una meta “aspiracional” a la que una 
sociedad ideal podría acercarse, pero 
que en realidad no puede lograr.

¿Existe un espíritu de 
las Convenciones?

Una idea común dentro de los 
órganos de las Naciones Unidas es 
que deben aplicar el “espíritu de las 
convenciones”, lo que sugiere que las 
convenciones no son suficientemente 
claras y que detrás de ellas existe 
algún principio clave, posiblemente 
metafísico, que no se ha expresado. 
Pero si eso es así, ¿quién identifica y 
decide cuál es ese espíritu? 

Para la JIFE, por ejemplo,  el espíritu 
de las convenciones  es el artículo 
4 inciso c que prohíbe todos los 
usos no médicos y científicos de 
las drogas controladas y que debe 
prevalecer sobre cualquier otra 
consideración, pero para otros, 
como la Junta Nacional de Drogas 
de Uruguay, sus políticas de regular 
el uso no médico de la marihuana 
“está perfectamente enmarcado en 
el espíritu de las convenciones”.14 

En los órganos de las Naciones 
Unidas la idea del “espíritu de 
las convenciones” se ha utilizado 
para promover una cultura que 
los coloca como defensores de 
las convenciones, función que la 
JIFE ha asumido como propia. 
Así durante varias décadas 
muchos de los miembros de la 
Junta han considerado que “la 
JIFE es el órgano guardián de las 
convenciones” ante los ataques 
de ideólogos legalizadores, 
financiados por personajes 
demoniacos enriquecidos a costa del 
bienestar de la humanidad. Así, las 
discusiones internas y las posiciones 
externas sobre posibles cambios 

14.  wttp://www.infodrogas.gub.uy/index.
php?option=com_content&view=article&i-
d=1738&catid=14&Itemid=59
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en las políticas se perciben como 
enfrentamientos fundamentales entre 
el bien y el mal. 

Algunos académicos críticos de la 
manera en que funciona el RICD 
consideran que la JIFE ha traspasado 
su mandato al insistir en ser el 
guardián de las convenciones y no 
simplemente el órgano supervisor del 
cumplimiento de los países con ellas 
(Csete y Wolfe, 2007, Bewley-Taylor, 
2003, 2012). Al actuar como los 
guardianes de las convenciones 
la JIFE ha terminado haciendo 
apología de ellas, e insiste en que 
la prohibición a los usos no médicos 
y científicos de las drogas es la 
mejor política posible bajo cualquier 
circunstancia.

Recientemente la JIFE en su informe 
anual del 2014 ha sugerido cierta 
flexibilidad, y en el capítulo primero 
argumenta que las drogas deben 
tratarse con un “enfoque amplio, 
integral y equilibrado”, que resalta 
la necesidad de disminuir tanto la 
oferta como la demanda de drogas 
ilícitas, aumentar la disponibilidad 
de drogas narcóticas utilizadas con 
fines médicos –como la morfina− 
y reconoce que “la pobreza, 
la inseguridad alimentaria, la 
desigualdad económica, la exclusión 
social, las privaciones debidas a 

la migración y al desplazamiento, 
la escasez de centros de servicios 
amplios de enseñanza y recreo, la 
escasa participación y orientación 
de los padres durante los primeros 
años de vida de los niños, y la 
exposición a la violencia y el 
abuso son algunos de los factores 
socioeconómicos que repercuten, 
tanto en la dimensión del problema 
de las drogas relacionada con la 
oferta como en la relacionada con 
la demanda y en la interacción 
entre ambas […] Los factores 
mencionados son motores 
importantes del fenómeno de 
las drogas ilícitas y es necesario 
considerarlos como elementos 
pertinentes que han de tenerse 
en cuenta dentro de un enfoque 
amplio, integral y equilibrado del 
problema mundial de las drogas” 
(JIFE, 2015: 7). 

Este diagnóstico es concordante 
con las ciencias sociales pero la 
reacción de muchos miembros de 
los órganos de las Naciones Unidas 
y de representantes de países a 
la CND, ha sido insistir en que, 
si bien los críticos resaltan estos 
aspectos reales del problema, están 
totalmente errados al considerar 
cualquier posibilidad de permitir 
usos legales no médicos regulados 
por los Estados. En otras palabras, 



78

Realidad Nacional

Revista     

de laAnálisisDr. Francisco E. Thoumi
Las convenciones internacionales de drogas, 
su interpretación tradicional y posibilidades de 
reinterpretación 

Índice Año 5   -  Edición 88   -   Enero / 2015

se expresa simpatía con algunos 
contradictores, pero se lamenta que 
estén equivocados porque no han 
reconocido el verdadero “espíritu de 
las convenciones”;15 ¡ciertamente, las 
mentes rectas no tienen espacio para 
dudas!

¿Qué tan 
independiente 

es la JIFE?
El artículo 9, párrafo 2 de la 
Convención Única de 1961 especifica 
que “los miembros de la Junta 
habrán de ser personas que, por 
su competencia, imparcialidad y 
desinterés, inspiren confianza general. 
Durante su mandato no podrán ocupar 
cargo alguno ni ejercer actividad que 
pueda redundar en detrimento de su 
imparcialidad en el desempeño de sus 
funciones”. El Consejo,16 “en conjunto 
con la Junta tomará todas las medidas 
necesarias para garantizar la total 
independencia técnica de la Junta en el 
desempeño de sus funciones”. 

La JIFE en principio es un órgano 
de expertos, pero su mandato no 
especifica las experticias que califican 
a los expertos. Por ejemplo, entre 
otros podría haber expertos en 
los efectos de las drogas sobre el 
cuerpo humano, en la legislación 
internacional de drogas, en los 
procesos productivos de las drogas 
y sus requerimientos químicos, 
en las políticas de drogas y sus 
consecuencias sobre las sociedades, 
en los sistemas judiciales y policiales 
para hacer cumplir las leyes, 
diplomáticos o políticos expertos en 
gobierno y negociación etc.

La única definición de las experticias 
requeridas para ser miembro de la 
JIFE es que sean técnicas, porque 
la Junta es un órgano técnico. 
Como tal debería ser solamente un 
supervisor o monitor del cumplimento 
de las convenciones por parte de 
los países porque no debería tomar 
posiciones que juzguen las políticas. 
Sin embargo, la Convención 
no proporciona guías para el 
cumplimiento de esta función. Por 
ejemplo, no indica cual debe ser 
la reacción de la JIFE cuando se 
encuentra que un país implementa 
políticas que violen las convenciones, 
la cual se deja a juicio de la Junta.

15. A veces pienso que más que “espíritu de 
las convenciones”, lo que ha prevalecido son 
los fantasmas del obispo Charles H. Brent, de 
Hamilton Wright, de Stephen G. Porter, y de Harry 
J. Anslinger que fueron claves en la formulación 
del RICD y de otras mentes rectas que han 
continuado luchando por un mundo sin drogas.
16. El Consejo Económico y Social de las 
Naciones Unidas (ECOSOC).
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La Convención Única requiere 
que las posiciones de la Junta 
se tomen por mayoría, pero 
los detalles del procedimiento 
se dejan a acuerdos internos, 
y aunque no hace ninguna 
referencia a la publicación 
de opiniones minoritarias, la 
tradición de la Junta es que estas 
no se expresen públicamente. 
En la práctica la gran mayoría 
de las comunicaciones de la 
Junta con los gobiernos no son 
públicas, lo cual es consistente 
con las necesidades diplomáticas 
de las Naciones Unidas, 
especialmente cuando se trata 
de temas sensibles que podrían 
tener consecuencias sobre la 
política interna en los países. 
Sin embargo, hay excepciones, 
especialmente cuando la Junta 
por medio de su presidente 
comenta algunos desarrollos 
importantes en los países. 

Las discusiones internas de la 
Junta son privadas. El reglamento 
desarrollado por la Junta misma, 
establece algunas normas de 
comportamiento para sus miembros 
e identifica algunas inhabilidades que 

buscan proteger la independencia 
que los miembros deben tener de las 
políticas e intereses de sus países, por 
ejemplo, que los miembros no pueden 
tener posiciones en ningún gobierno 
o en empresas cuyo interés se pueda 
ver afectado por las decisiones de la 
Junta. Estos documentos no hacen 
ninguna referencia al disenso en 
temas de política. En efecto, en la 
historia de la JIFE solamente se ha 
solicitado la renuncia a dos miembros 
que simultáneamente trabajaban 
para empresas farmacéuticas, pero 
nunca se le ha pedido a un miembro 
que renuncie por incompatibilidad 
de pensamiento, aunque algunos 
miembros me han expresado “que 
quien no esté de acuerdo con que la 
función principal de la JIFE sea la de 
defender las convenciones frente a 
los ataques de los legalizadores no 
debería estar en ella.”

Estas posiciones son explicables 
dado que como se argumentó 
anteriormente, las opiniones sobre 
drogas y políticas de drogas están 
muy influenciadas por las emociones 
y vivencias de las personas y los 
enfrentamientos sobre políticas de 
drogas son generalmente entre 
activistas a favor y en contra de 
cada una de ellas. El punto es que 
la JIFE ha tendido a actuar como 
un grupo de activistas, donde las 
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posiciones técnicas diferentes a las 
de los médicos que predominan en 
la Junta tienden a ser desechadas. 
Por ejemplo, posiciones sobre la 
efectividad de algunas políticas contra 
las drogas o sobre sus consecuencias 
económicas y sociales que se puedan 
interpretar como críticas al “espíritu 
de las convenciones” simplemente 
no pueden ser aceptadas como 
científicamente válidas.  

Los miembros de la JIFE sirven 
pro bono y no son miembros ni 
consultores de las Naciones Unidas 
y no tienen jefes. Dentro de Junta 
todos son pares por lo que las 
posiciones de cada miembro deben 
tener el mismo valor. Como los temas 
relacionados al consumo, comercio 
y producción de drogas psicoactivas 
son complejos y multidisciplinarios, 
vale la pena preguntarse ¿cuál es 
la probabilidad que 13 personas 
maduras, inteligentes, honestas y 
muy educadas que provienen de 
diferentes culturas, religiones, de 
todos los continentes y de 13 países 
diferentes tengan una posición única 
e inamovible sobre esos asuntos?

La independencia de la Junta ha 
permitido que muchos miembros de 
la Junta argumenten que esta es un 

órgano de la Convención Única de 
1961 y no de la ONU, por lo que no 
tienen por qué tener en cuenta en sus 
decisiones otras convenciones, como 
las de derechos humanos, el crimen 
organizado o la protección del medio 
ambiente.

Esta interpretación es debatible 
porque si la JIFE es un órgano 
técnico y apolítico, tiene como 
propósito garantizar la libertad 
de expresar posiciones técnicas o 
científicas, aunque sean políticamente 
incorrectas, no para garantizar una 
unanimidad con respecto a la forma 
en la que las convenciones se han 
interpretado o han regulado el uso, 
producción y comercio de drogas. 
Además, si bien los miembros 
de la JIFE no son funcionarios ni 
consultores de las Naciones Unidas, 
la JIFE misma sí es parte de la ONU 
porque las convenciones son parte 
de ella y la JIFE es un órgano de las 
convenciones. Al final, la realidad 
es que, aunque todos los miembros 
de la JIFE sean grandes técnicos, su 
nombramiento sí ha sido básicamente 
político, y aunque siempre es posible 
sacarle lo técnico al político, casi 
nunca es posible sacarle lo político al 
técnico. La realidad es que la Junta 
es un órgano eminentemente político, 



81

Realidad Nacional

Revista     

de laAnálisisDr. Francisco E. Thoumi
Las convenciones internacionales de drogas, 
su interpretación tradicional y posibilidades de 
reinterpretación 

Índice Año 5   -  Edición 88   -   Enero / 2015

que pretende que sus posiciones 
tengan la fuerza de la ciencia porque 
ellos son técnicos.

Adicionalmente, es importante 
resaltar que el poder de la JIFE para 
hacer cumplir el RICD se basa en 
principios éticos, que los países deben 
cumplir. Lo cual hace bastante difícil 
ejercer cualquier tipo de presión 
cuando se considera que existe un 
incumplimiento. Por ejemplo, una 
crítica a la JIFE es que ha fracasado 
en asegurar la disponibilidad de 
la cantidad adecuada de drogas, 
necesaria para fines médicos y 
científicos (artículo 12 inciso 5 de la 
Convención Única), especialmente 
de la morfina. Sin embargo, el 
hecho es que la JIFE no tiene ningún 
instrumento que pueda forzar a los 
países a proporcionar acceso a la 
morfina a todos los pacientes que la 
necesitan, por lo que su acción se 
limita a continuamente exhortar a los 
países a que expandan el uso de esa 
droga. En realidad, la falta de acceso 
a la morfina es solamente un caso de 
escasez entre muchos que enfrentan 
los enfermos en el mundo. 

En efecto, muchísimos humanos 
simplemente no tienen acceso 
a servicios de salud y a 
medicamentos. La falta de acceso 
a la morfina es consecuencia de 
la debilidad de los sistemas de 
salud pública de muchos países y 
regiones sobre los que la JIFE no 
tiene injerencia, aunque como es 
común en muchas convenciones 
y leyes, a la JIFE se le asignó una 
responsabilidad sin darle ningún 
instrumento para satisfacerla. El 
hecho es que como no era viable 
crear una entidad mundial que 
tuviera poder sobre los sistemas 
de salud pública de los países, 
en la Convención se apeló a un 
pronunciamiento para exhortar a 
los países, pero usar esto como 
una crítica a la forma en que la 
JIFE ha manejado este asunto, sin 
dar soluciones de política viables, 
es caer en la trampa de buscar 
argumentos que suenen bien para 
atacar algo que de entrada se 
quiere atacar. Claro que nada de 
esto implica que no sea importante 
establecer sistemas efectivos que 
provean drogas controladas a los 
enfermos que las necesiten. 
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¿El concepto de 
ciencia usado en las 

Convenciones podría 
ser más flexible?

La interpretación actual de las 
convenciones se fundamente en un 
concepto limitado de ciencia que 
excluye a las ciencias sociales. Sin 
embargo, como se mostró, ni el 
artículo 4 inciso c ni los comentarios 
de la Convención Única de 1961 
describen o aclaran el significado 
de “ciencia”. El debate sobre lo 
que es ciencia es uno de los puntos 
más álgidos en la filosofía del 
conocimiento. Para empezar, si se 
quiere definir ciencia es necesario 
tener un concepto de objetividad, y 
para esto antes hay que resolver el 
problema epistemológico fundamental: 
¿cómo es que los humanos forman sus 
conocimientos? Desde sus orígenes 
la filosofía ha tratado este problema, 
y aunque ha habido avances, no se 
ha llegado a una definición única 
aceptada por todos los pensadores 
y gentes educadas del mundo por 

lo que, aunque dentro de algunas 
ramas de la ciencia que se consideran 
“duras” se argumente que las ciencias 
sociales deben excluirse porque son 
“blandas”, en el mundo no hay un 
consenso amplio al respecto.

En la práctica hay disciplinas 
académicas que pueden creer 
que tienen el poder para decidir 
universalmente lo que es científico, 
pero dado que en las convenciones 
y en sus comentarios no se definen 
los campos que tienen esos 
monopolios, la definición de ciencia 
que debe usarse para interpretar 
las convenciones no puede ser la 
proporcionada por el campo de 
estudio o disciplina académica que 
alegue tener el monopolio. Un primer 
paso para acercarse a la definición 
de ciencia es buscar la definición 
proporcionada por las enciclopedias 
y diccionarios. Este ejercicio confirma 
que no hay un consenso sobre lo que 
es ciencia o sobre la clasificación de 
las ciencias, excepto que la ciencia es 
un mecanismo por el cual se llega al 
conocimiento. Los ejemplos siguientes 
ilustran esta realidad (Recuadro 1). 
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Mientras el diccionario de la Universidad de Cambridge 
tiene una definición sencilla, el Diccionario de la Real 
Academia de la Lengua Española incluye no solamente 
el conocimiento obtenido por medio de los sistemas 
de aprendizaje desarrollados después de la ilustración, 
sino también los pre modernos como la ciencia infusa 
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y las ciencias ocultas que forman 
parte de lo que para algunos grupos 
serían los saberes del sentido común 
y que harían parte de los obstáculos 
epistemológicos al desarrollo del 
espíritu científico moderno (Bachelard, 
1948).

Otros intentos de definir las ciencias 
y listarlas parecen catálogos de las 
grandes universidades en los que se 
considera como ciencia todos los 
campos de estudio tratados en cada 
facultad. Por ejemplo:

- Ciencias naturales que incluyen 
física, química, ecología, 
oceanografía, geología, 
meteorología, biología humana, 
zoología y botánica. 

- Ciencias sociales: antropología, 
arqueología, administración 
de empresas, comunicación, 
criminología, economía, 
educación, gobierno (ciencia 
política), lingüística, relaciones 
internacionales, psicología, 
sociología, y en algunos contextos 
historia, leyes y geografía. 

- Ciencias formales: Teoría de la 
decisión, lógica, matemáticas, 
estadística, teoría de sistemas y 
teoría de los computadores.

- Ciencias aplicadas: todas 
las ingenierías, matemáticas 
aplicadas, física aplicada, 
medicina, aplicaciones de los 
computadores. 

A pesar de esta larga lista es aún 
posible agregar otros campos 
de estudio. Sin embargo, esta 
clasificación no es absoluta y excluye 
por ejemplo la filosofía la cual sería 
una combinación de diversos campos 
listados.

Lo anterior muestra que la decisión 
sobre si una política de drogas 
concuerda con las convenciones o las 
viola depende fundamentalmente de 
la definición de ciencia que se utilice. 
Como se anotó, el artículo 4, inciso c 
establece el requisito fundamental del 
RICD: “Las Partes adoptarán todas las 
medidas legislativas y administrativas 
[…] para limitar exclusivamente 
la producción, la fabricación, la 
exportación, la importación, la 
distribución, el comercio, el uso y la 
posesión de estupefacientes a los fines 
médicos y científicos”.  

La interpretación que se le ha dado a 
este inciso descalifica muchas ciencias 
lo que simplifica enormemente el 
problema de formular políticas porque 
niega la complejidad de los asuntos 
asociados a las drogas psicoactivas 
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y evita enfrentar los conflictos entre los 
paradigmas de muchas ciencias. El 
hecho es que mientras la convención 
no defina lo que considera ciencia y los 
fines científicos, en rigor no se puede 
saber si una política está o no de 
acuerdo con la Convención, por lo cual 
es posible interpretar las convenciones 
de manera diferente a la tradicional.  

Consecuencias de 
reconocer que las 

ciencias sociales son 
ciencias

Para avanzar es útil insistir en que 
desde la perspectiva de la política 
pública es posible establecer criterios 
para decidir si un campo de estudio 
debe tenerse en cuenta para formular 
políticas. En este caso dos criterios 
son claves: primero, si el campo de 
estudio o disciplina académica genera 
conocimiento en el sentido moderno, 
basado en la evidencia. Segundo, si 
ese conocimiento es relevante para la 
política en cuestión.

La Convención Única se formuló 
hace 54 años y desde ese entonces 
hasta hoy han tenido lugar enormes 
avances tanto en medicina como en 
el resto de las ciencias, incluyendo 

las ciencias sociales. Estos avances 
han producido modelos teóricos 
validados empíricamente que 
han demostrado tener resultados 
robustos. Este ha sido el caso de 
las ciencias sociales en las que en 
muchos campos se ha pasado del 
uso de la estadística descriptiva 
a la estadística analítica con 
diversas formas de verificación de 
hipótesis. En el caso de la medicina, 
los avances en los estudios del 
cerebro, claves para entender los 
comportamientos adictivos, han 
sido enormes. Por ejemplo, cuando 
se firmó la Convención Única 
el conocimiento del cerebro era 
primitivo comparado con el actual 
y en ese momento ni siquiera se 
conocía el concepto de receptores 
cerebrales.

Más aun, los tratados internacionales 
se formularon sin reconocer, no 
solamente la complejidad de los 
procesos que llevan a que la gente 
desee drogas y a la adicción, sino 
también la de los generadores de 
la producción y tráfico de dichas 
drogas. No sorprende entonces que 
las normas de política acordadas 
fueran sencillas e ingenuas con una 
fuerte influencia de la medicina, 
penalistas, policías, y de grupos con 
convicciones muy fuertes muchas 
de ellas basadas en argumentos 
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morales, y sin tener en cuenta la 
etiología de los problemas de la 
adicción, de los problemas sociales y 
de las características de las estructuras, 
normas y órganos de cada sociedad 
que determinan su capacidad para 
implementar políticas.17

Reconocer que las ciencias sociales 
son ciencias y que contribuyen al 
conocimiento implica:

- Aceptar que las políticas de 
drogas actuales tendrían 
resultados exitosos solamente 
bajo situaciones muy especiales, 
por ejemplo, bajo gobiernos 
extraordinariamente autoritarios e 
incorruptibles o cuando tienen un 
gran apoyo en la sociedad civil. 

- Reconocer también que países 
muy homogéneos culturalmente y 
aquellos con gobiernos totalitarios 
pueden cumplir con los requisitos 

de las convenciones mucho 
más fácilmente que países 
pluralistas con gobiernos 
democráticos defensores de las 
libertades individuales.

- Aceptar que la meta de las 
organizaciones criminales 
no es producir y vender 
drogas sino obtener dinero y 
riqueza y que el narcotráfico 
es solamente un medio: “en 
el plano transnacional [….] 
pueden mencionarse 23 
actividades ilícitas realizadas 
simultáneamente por estas 
organizaciones, además del 
tráfico de drogas ilícitas, las 
que incluyen todo tipo de 
fraude por internet y otros tipos 
de delitos cibernéticos, trata 
de personas, contrabando de 
diamantes y metales preciosos, 
falsificación de documentos 
y pasaportes, contrabando 
de cigarrillos, tráfico de 
piezas de automóviles y 
vehículos robados, blanqueo 
de dinero; fabricación de 
armas / tráfico de armas, 
robo a mano armada; tráfico 
de combustible, piratería, 
falsificación, tráfico de recursos 
naturales, extorsión, secuestro, 
tráfico de antigüedades y 

17. Esta política es análoga a una convención 
que respondiendo a la preocupación por la 
desnutrición determine de antemano que los 
precios de la canasta básica de alimentos 
requeridos en un día por una persona no debe 
superar USD1, porque eso es justo e ideal, 
independientemente de los costos de producción 
de la comida; u otra política que preocupada 
con el deterioro del medio ambiente empiece 
afirmando que como todos sabemos lo mala 
que es la polución, las única energía eléctrica 
utilizable fuera la que no generara polución.



88

Realidad Nacional

Revista     

de laAnálisisDr. Francisco E. Thoumi
Las convenciones internacionales de drogas, 
su interpretación tradicional y posibilidades de 
reinterpretación 

Índice Año 5   -  Edición 88   -   Enero / 2015

bienes culturales. En el plano 
interno o nacional, además de 
la producción y venta de drogas 
ilícitas pueden identificarse como 
actividades del delito organizado 
la venta de armas, la venta de 
piratería y contrabando, el control 
y explotación de la prostitución, 
el robo y la venta de productos 
robados, la minería ilegal, el 
secuestro y la extorsión (incluida 
la victimización de migrantes)” 
(OEA, 2013: 23).

-  Otra implicación es la necesidad 
de reconocer la circularidad 
de los “males” sociales: por 
ejemplo, que países con niveles 
altos de corrupción, falencias 
de cohesión social,  confianza y 
solidaridad; gobiernos incapaces 
de controlar el territorio y ejercer 
el monopolio de la fuerza y el 
derecho, crisis económicas, 
desigualdad y exclusión social, 
familias debilitadas, periodos 
y experiencias de violencia y 
conflictos armados, religiones 
y otras organizaciones 
sociales que han perdido la 
capacidad de generar controles 
sociales al comportamiento, 
desplazamientos poblacionales, 
y otros males sociales hacen que 
las sociedades sean vulnerables 

y propensas a generar 
organizaciones criminales que 
busquen desarrollar actividades 
económicas ilegales. Estas 
vulnerabilidades sociales 
promueven la producción, 
tráfico y consumo de drogas 
y muchas otras actividades 
ilegales rentables las que a su 
vez agravan los demás “males” 
sociales. La relación de los 
fenómenos de drogas con todos 
esos males sociales tiende a ser 
circular.

- Lo anterior requiere reconocer 
que el bienestar de la 
humanidad es multidimensional, 
que no solamente depende de 
la salud, que toda sociedad 
enfrenta diversos “males” que 
están interrelacionados, por 
lo que al diseñar políticas que 
ataquen cualquier “mal” social 
es necesario reconocer dichas 
interrelaciones para evitar que 
al atacar un “mal”, se agraven 
otros produciendo un resultado 
peor que la situación original. 
Por consiguiente, formular una 
política atacando solamente un 
“mal” social tiene un alto riesgo. 
Cuando la meta de la política es 
eliminar el “mal”, como cuando 
se busca “un mundo sin drogas”, 
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eso es una utopía que desconoce 
la complejidad de los problemas 
sociales. La interpretación de las 
convenciones y las declaraciones 
políticas de la Comisión de 
Estupefacientes que cada 10 
años pronostican disminuciones 
sustantivas en la producción, 
tráfico y consumo de drogas 
ilegales equivalen a afirmar: 
“odiamos la complejidad social, 
queremos un mundo sencillo 
e ingenuo y por favor, no nos 
confundan con los hechos”. 

- La aceptación de la diversidad 
de las cosmovisiones de la 
gente es otra implicación de las 
ciencias sociales. Esta diversidad 
se expresa en diferentes éticas 
sociales que hacen parte de la 
identidad de cada persona. Por 
eso, los comportamientos de un 
estadounidense, chino, japonés, 
alemán, colombiano, etc., son 
distintos. Por eso, la relación entre 
los ciudadanos de cada país y 
las de estos y su Estado difieren 
drásticamente, lo cual condiciona 
la efectividad de cualquier 
política. Así, una política que 
sea efectiva en un país puede ser 
desastrosa en otro.

- La diversidad en las políticas 
adecuadas a cada sociedad 

implica también la necesidad 
de permitir la experimentación 
controlada de manera que 
sea posible identificar las 
innovaciones en las políticas 
que mejoren los niveles de 
bienestar en cada sociedad. 

Una corta 
conclusión

Debo confesar que la exploración 
del significado de ciencia utilizado 
para formular e implementar las 
políticas de drogas me ha llevado 
a cuestionar mucho de lo que 
he escrito anteriormente, pero 
me permite elaborar algunas 
conclusiones:
Primero, si los órganos de las 
Naciones Unidas continúan 
apoyando la interpretación actual de 
las convenciones, deben reconocer 
abiertamente que esta se basa 
en una definición de ciencia que 
excluye a las ciencias sociales, y 
deben proporcionar y defender esta 
definición.

Segundo, cualquier modernización 
del RICD requiere reconocer 
la legitimidad de las ciencias 
sociales y aplicar los avances en 
sus conocimientos que, aunque 
son menos confiables que los de 
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las ciencias “duras”, son clave para 
formular políticas efectivas que 
requieren tener en cuenta la historia, 
órganos gubernamentales y sociales y 
los comportamientos culturales de la 
gente.

Tercero, la interrelación de los “males” 
sociales y la diversificación de las 
actividades económicas en las que 
actúa el crimen organizado requieren 
que las políticas de drogas sean parte 
integral de las políticas que busquen 
fortalecer el imperio de la ley o Estado 
de Derecho y que estén coordinadas 
con ellas. La independencia de las 
políticas de drogas del resto de las 
políticas contra los “males” sociales es 
un grave error y la raíz de su fracaso.
Cuarto, lo anterior implica permitir 
la diversidad de políticas y la 
experimentación. Como el mundo 
está organizado por países, la 
diversidad y experimentación de 
políticas debe estar limitada a las 
que tengan consecuencias solamente 
dentro de cada país. El RICD tiene sus 
raíces en los esfuerzos para controlar 
el comercio internacional del opio, y 
el control del comercio internacional 
de drogas tiene que mantenerse y 
fortalecerse.

Quinto, los experimentos con la 
legalización de la marihuana en 

algunos estados de los Estados 
Unidos y Uruguay pueden ser 
consistentes con las ciencias sociales 
y en ese caso, no violarían las 
convenciones.
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Actualidad

Magaly Arrecis
Área Socioambiental, IPNUSAC

C
omo parte de los instrumentos que la Ley Marco 
de Cambio Climático (Decreto 7-2013) demanda 
en su artículo 11 para hacerla operativa, la 

Segeplán y el Consejo Nacional de Cambio Climático 
están preparando el Plan Nacional de Acción de 
Cambio Climático, con la participación de los sectores 
que forman dicho Consejo. Inicialmente se contó con 
una propuesta de plan, elaborado con los lineamientos 
que el Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales 
definió y dieron como resultado un documento base 
entregado en una reunión de trabajo realizada el 15 de 
diciembre de 2015 y se espera actualizarlo  y mejorarlo 
en los próximos meses, mediante los aportes  de los 
sectores que integran el Consejo.

Preparan plan para enfrentar 
el cambio climático
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A esa cuenta, trece de quince instituciones que integran el Consejo 
(según el artículo 8 de la referida ley) nombraron representantes 
para dar seguimiento al tema y a lo interno de cada institución se 
espera recibir propuestas viables para enfrentar los efectos del cambio 
climático en cuanto a medidas de adaptación en temas como salud 
humana; zonas marino costeras; agricultura, ganadería y seguridad 
alimentaria; recursos forestales, ecosistemas y áreas protegidas; 
cuencas hidrográficas y recursos hídricos; e infraestructura. Así como 
acciones de de mitigación (reducción de emisiones de gases efecto de 
invernadero) en relación a energía; procesos industriales; desechos; 
cambio de uso de la tierra y silvicultura; y agricultura.

Este Plan es parte de los compromisos que Guatemala asumió 
en octubre del 2015 ante Naciones Unidas, como parte de su 
Contribución Nacional Determinada
http://www4.unfccc.int/submissions/INDC/Published%20
Documents/Guatemala/1/Gobierno%20de%20Guatemala%20
INDC-UNFCCC%20Sept%202015.pdf 
y que junto con los Objetivos de Desarrollo Sostenible adoptados en 
septiembre de 2015 
http://www.undp.org/content/undp/es/home/sdgoverview/
post-2015-development-agenda.html  
y los convenios internacionales ratificados, normativas, políticas, 
estrategias y planes relacionados 
con el cambio climático deberán 
dar la pauta para encaminar los 
esfuerzos de distintos sectores 
en los temas de adaptación 
y mitigación ante el cambio 
climático, los cuales fueron 
establecidos en la Política y en la 
Ley Marco de Cambio Climático.

Foto: ASOREMA.
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Paralelo a las acciones que se propongan en el Plan, a nivel 
individual y colectivo hay varias medidas que pueden ser adoptadas 
para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, 
prepararse, enfrentar y adaptarse ante los efectos del cambio 
climático. Con este fin es necesario informarse, evaluar la huella de 
carbono que actualmente dejamos (revisar las actividades, la forma 
de realizarlas durante todo el día y su impacto ambiental), luego 
buscar alternativas para reducirla. Así como evaluar, proponer e 
implementar las acciones de adaptación que a nivel local podrían 
desarrollarse.

Foto: ASOREMA.
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Propuesta

USAC

Mensaje de la Universidad de San Carlos de Guatemala
al Señor Presidente Constitucional de la República
de Guatemala, licenciado Jimmy Morales

Señor Presidente: en el día en que toma posesión de la más 
alta Magistratura de nuestro país, como el quincuagésimo 
Presidente de la República de Guatemala, la Universidad de 
San Carlos de Guatemala, de la cual usted es egresado, en 
nombre de la comunidad universitaria que anhela una nación 
justa, con oportunidades para el desarrollo integral para las y los 
guatemaltecos, desea manifestarle:

La importancia de poner en práctica en todo momento los valores 
de solidaridad, tolerancia, respeto, responsabilidad, humildad, 
justicia social, entre muchos otros, inculcados en las aulas de esta 
Universidad, así como el compromiso de cumplir con el juramento 
promulgado al momento de obtener su grado académico.
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Sin duda alguna, su gobierno afrontará grandes desafíos en todas las 
áreas del Estado, principalmente en el ámbito social, económico y 
político, ante lo cual la sociedad demanda la integración de equipos 
de trabajo competentes, probos y comprometidos con la construcción 
de una visión de país que garantice el desarrollo integral de las y los 
guatemaltecos.

Es importante valorar la confianza que la población guatemalteca 
depositó en usted por medio del ejercicio democrático expresado en 
las urnas, en un contexto de rechazo a la corrupción, a la impunidad 
y a la tradicional clase política.

La ciudadanía mayoritariamente votó por usted señor Presidente, con 
el anhelo de que su gobierno antepondrá los intereses nacionales a 
los intereses sectoriales, partidarios, personales o de cualquier otra 
índole; con el objetivo de resolver la crisis coyuntural; pero aún más 
importante, resolver la crisis estructural que mantiene en niveles de 
pobreza y extrema pobreza a la gran mayoría de nuestra población.

Su elección señor Presidente, ha marcado un punto de inflexión en la 
historia política de Guatemala, lo cual debe traducirse en una nueva 
forma de gestión pública, caracterizada por el uso responsable, 
honesto, transparente, eficaz y eficiente de los recursos del Estado.

La Universidad de San Carlos de Guatemala reitera su compromiso 
de continuar con la reforma profunda del Estado, por lo que 
ponemos a disposición a nuestros equipos de académicos y 
científicos, así como nuestra capacidad instalada  para estudiar y 
resolver la problemática nacional, con el propósito de contribuir al 
bien común, al desarrollo y a la paz social de las y los guatemaltecos, 
para lo cual es fundamental el diálogo franco, abierto y sincero, que 
permita alcanzar acuerdos para la construcción de la Guatemala que 
deseamos para todos y todas.
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Su gobierno tiene la oportunidad histórica de promover cambios 
profundos a la crítica realidad del país, lo que implica reducir las 
brechas de inequidad, exclusión e injusticia, que mantienen la 
constante desconfianza, conflictividad y polarización social.

Señor Presidente, los guatemaltecos necesitamos una oportunidad 
para construir una sociedad incluyente, justa, próspera y 
democrática, hagámoslo por las presentes y futuras generaciones 
que tienen derecho a vivir en una mejor Guatemala.

Esta casa de estudios está dispuesta a asumir el reto en 
cumplimiento a su mandato constitucional.
 

“Id y Enseñad a Todos”
Guatemala, enero de 2016
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Propuesta

IPNUSAC

Los salarios diferenciados son 
inconstitucionales, porque violan el 
derecho al mínimo vital de los trabajadores/as

El Instituto de Problemas Nacionales 
de la Universidad de San Carlos de 

Guatemala (IPNUSAC)

A la opinión pública

Considerando:

Que el salario mínimo es un derecho adquirido y que de acuerdo al 
Código de Trabajo debe cubrir las necesidades de orden material, 
moral y cultural del trabajador/a, siendo suficiente para satisfacer 
sus deberes familiares.

Que el actual Gobierno de transición ha repetido la disposición 
de Otto Pérez de fijar un salario por debajo del mínimo para “la 
circunscripción económica” de Masagua, Escuintla; Guastatoya 
y San Agustín Acasaguastlán, El Progreso, y Estanzuela, Zacapa, 
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mediante los acuerdos gubernativos 304, 305, 306 y 307-2015, 
respectivamente.

Que la Corte de Constitucionalidad, en la sentencia de los expedientes 
acumulados 2, 151, 298 y 1045-2015 estableció claramente que los 
salarios diferenciados son inconstitucionales por violación al derecho al 
mínimo vital.

Que la Organización Internacional del Trabajo (OIT) ha reconocido que 
la fijación de salarios mínimo debe constituir un elemento de las políticas 
establecidas para eliminar la pobreza y asegurar la satisfacción de las 
necesidades de todos los trabajadores y de sus familias.

Que la emisión de los acuerdos gubernativos de marras se ha dado con 
la anormalidad que el viceministro de Trabajo, encargado del Despacho, 
que los debió firmar, renunció y quien asumió el cargo inmediatamente 
después ha sido asesor laboral de empresas dedicadas a la maquila, 
con lo que hay un evidente conflicto de intereses.

Que el artículo 113 de la Constitución Política de la República de 
Guatemala establece que para a optar a empleos o cargos públicos 
no se atenderá más que razones fundadas en méritos de capacidad, 
idoneidad y honradez, y que ese mandato debe observarse celosamente 
en los nombramientos en todos los Ministerios de la administración 
central, por lo que el nombramiento de un viceministro que representa 
intereses particulares es contrario a la Constitución y a la ley.

Que los Relatores Especiales de las Naciones Unidas sobre pobreza 
extrema y derechos humanos, Sr. Philip Alston, y sobre el derecho a la 
alimentación, Sra. Hilal Elver ya se han pronunciado sobre este tema 
afirmando que el establecimiento de salarios que rompen el principio 
de mínimo vital no sólo va en contra de las obligaciones internacionales 
de derechos humanos del país, sino que debilita el  compromiso 
internacional de Guatemala de propiciar el desarrollo sostenible. 
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Por tanto:

1. Exhorta a la sociedad y sus diversos sectores organizados a ejercer 
las acciones pertinentes para hacer valer el Estado de Derecho, 
dado que la reiteración de violaciones constitucionales y legales 
de los últimos dos gobiernos pone de manifiesto la necesidad de 
acciones concertadas en contra de la arbitrariedad y el abuso de 
poder.

2. Solicita a la Corte de Constitucionalidad  pronunciarse prontamente 
sobre la inconstitucionalidad 3-2016 interpuesta por diversos 
actores en contra de dichos acuerdos gubernativos que establecen 
salarios que rompen el principio de mínimo vital en los municipios 
de Masagua, Guastatoya, San Agustín Acasaguastlán y Estanzuela.

3. Demanda a las autoridades que cualquier nombramiento 
de funcionarios públicos se fundamente en los principios 
constitucionales de capacidad, idoneidad y honradez, demostrando 
que los candidatos a la función pública no tienen conflictos de 
intereses en los temas que deban decidir, de manera que las 
designaciones no sean meros actos arbitrarios de poder.

4. Anima al Procurador de los Derechos Humanos a que, en el 
ejercicio de la legitimación activa que la Ley de Amparo, Exhibición 
Personal y Constitucionalidad le confiere, interponga la acción de 
inconstitucionalidad correspondiente, tal y como lo hizo en el 2015 
(expediente 298-2015), para que se cumpla con la defensa de los 
derechos adquiridos de los trabajadores/as. 

“ID Y ENSEÑAD A TODOS”

Guatemala, enero de 2016.
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Investigación

DIGI-CEUR-USAC

Metropolización, 
conurbación y dispersión*

Resumen

L
a investigación tiene como objetivo darle 
seguimiento a dos investigaciones previas, 
cuya delimitación espacial es el municipio de 

Guatemala,1 en donde se estudió la densificación 
poblacional y la infraestructura vial del municipio de 
Guatemala en el período1944-2005, y el despoblamiento 
del mismo durante los años 1973-2002. 

1 Luis Rafael Valladares Vielman. El Crecimiento de la Ciudad de 
Guatemala. Barreras Naturales, Infraestructura Vial, Zonas y Densificación 
poblacional. Guatemala. Universidad de San Carlos de Guatemala, 
Centro de Estudios Urbanos y Regionales, 2006. y del mismo autor 
Despoblamiento de las zonas en la ciudad de Guatemala (1973-2002) 
en Mario Alfonso Bravo (coordinador). “Despoblamiento y cambios en la 
zonas de la ciudad de Guatemala 1973-2002” (Proyecto de la Dirección 
General de Investigación del año 2006).

*Titulo original  “Metropolización, conurbación y dispersión: los municipios 
del departamento de Guatemala”,  se modificó para esta publicación, 
el coordinador Luis Rafael Valladares Vielman. Es una publicación de la 
Dirección General de Investigación DIGI y del Centro de Estudios Urbanos 
y Regionales CEUR.
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Los fenómenos estudiados en 
el municipio de Guatemala, la 
densificación poblacional y el 
despoblamiento, se estima que 
han tenido como consecuencia 
la migración de habitantes hacia 
áreas circunvecinas y por ende 
han provocado el crecimiento 
de población de los municipios  
aledaños al de Guatemala. 
La trascendencia de los límites 
municipales como parte del 
crecimiento de una ciudad, fenómeno 
de metropolización, forma parte de 
una dinámica social en la que existen 
cambios espaciales constantes y 
aumento de población,
que redunda en problemáticas de 
transporte, en deterioro del ambiente, 
en problemas  de ubicación y manejo 
de desechos, dificultades para la 
adquisición de servicios por parte 
de población que reside alejada, 
dispersa, de las zonas de empleo y de 
comercio. El estudio del proceso de 
crecimiento tanto poblacional como 
espacial, y/o su actualización, es 
indispensable para poder presentar 
opciones de solución y poder prever 
necesidades que las personas crean 
en su constante interacción en el 
transcurso del tiempo.

2 Ibíd. Pp. 137-149.

Con el estudio, generado desde 
la Universidad de San Carlos 
de Guatemala, se presentan 
proyecciones de población de 
cada uno de los municipios del 
Departamento de Guatemala 
para el año 2008. Se planteó 
como objetivo general conocer 
e interpretar particularidades del 
proceso de crecimiento de la 
ciudad y el involucramiento de los 
municipios en la metropolización 
de la ciudad de Guatemala con 
el afán de contrastar y entender 
el presente en relación al pasado. 
Específicamente se contribuye al 
conocimiento de la problemática 
urbana a través del estudio del 
crecimiento de municipios vecinos, 
estudiando la dinámica y formas de 
poblamiento, mediante los Censos de 
población y fuentes relacionadas al 
tema. La investigación y los estudios 
previos llevan plantear las siguientes 
conclusiones: a) los habitantes se 
trasladan a determinados municipios 
en una lógica de reproducción de 
la segregación socio espacial que 
se generó con los terremotos de 
1917-18;2 b) el crecimiento de 
municipios del departamento de 
Guatemala tiene lugar esencialmente, 
unos por las migraciones internas y 
otros por el crecimiento vegetativo 
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o natural del mismo;3 c) que la 
apertura de carreteras y la ubicación 
de barrancos en áreas específicas, 
han motivado que la concentración 
de población tenga lugar hacia el 
sur del municipio de Guatemala y 
que, paralelamente con la apertura 
y modernización de carreteras en el 
período estudiado, la densificación
poblacional al norte del municipio 
de Guatemala se haya intensificado; 
d) la opción de creación de 
mancomunidades, a pesar de ser 
un recurso para la solución de 
problemas, actualmente sólo es 
percibida como discurso político y 
como opción para la adquisición de
préstamos.

Tanto el crecimiento poblacional 
como el crecimiento espacial 
requieren de una constante
actualización, pero debe tomarse 
en cuenta toda una lógica que le 
imprime la dinámica e intereses 
de sus habitantes, en ese sentido 
y entendiendo lo urbano como la 
relación histórica entre espacio y 
sociedad,4 en el estudio se incorporan 

elementos históricos que
permite entender los cambios 
modernizadores que han 
evolucionado con el tiempo en el
contexto referido.

La investigación realizada 
fue de carácter exploratorio, 
operacionalizada como descripción
densa,5 desde la perspectiva de 
una historia social inmediata.6 El 
resultado es un ensayo con mapas 
incluidos que contienen: a) la 
descripción de las características de 
los 17 municipios del departamento 
de Guatemala, número de 
población, población por sexo de
las personas, identificación étnica, 
colonias, aldeas y condominios, 
características de la vivienda, 
población por área urbana y 
rural; b) sistematización análisis e 
interpretación de la información de 
los Censos realizados por el Instituto 
Nacional de Estadística (INE) para
la caracterización del proceso de 
crecimiento de los municipios del 
Departamento de Guatemala en el 

3 Velásquez Carrera, Eduardo A. 
Desenvolvimento Capitalista, Crescimento 
Urbano e Urbanizacao na Guatemala, 1940-
1984. Sao Paulo, Brasil. Universidad de Sao 
Paulo, Facultad de economía e administracao, 
Departamento de Economía.
Tesis de Maestría. 1989.
4 Manuel Castells. Problemás de investigación 
en sociología urbana. 1988. Siglo XXI editores. 
México. pp. 75-128.

5 Clifford Geertz. Conocimiento local. 
Ensayos sobre la interpretación de las culturas. 
Barcelona. Paidós. 1994. Del mismo
autor La interpretación de las culturas. 
Barcelona. Editorial Gedisa. 1989.
6 Joseph Fontana. Historia: análisis del 
pasado y proyecto social. Barcelona. Editorial 
Crítica. 1999.
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periodo 1986-2007; c) descripción 
de viajes hacia los municipios del
departamento de Guatemala.

Introducción
La metropolización es un fenómeno 
urbano en constante cambio. Es 
el constante crecimiento de una 
ciudad que trascendió las fronteras 
del municipio e involucra a otros, 
ya sea que estos estén contiguos y 
que por su proximidad pasan a ser 
conurbados; o, en otros casos, en 
que el crecimiento es disperso, no
necesariamente los poblados se 
encuentran cercanos a la ciudad. 
La oferta inmobiliaria tiene que ver 
con estas formas de crecimiento, 
acentuando una segregación socio 
espacial que se ha transmitido a 
través del tiempo, a partir de
los terremotos de 1917-18.

Existen distintos factores para que 
el crecimiento de la ciudad de 
Guatemala se haya desarrollado 
en la forma en que se ha 
constituido. Uno tiene que ver 
con las condiciones topográficas 
del departamento de Guatemala, 
otro, que tiene mucha influencia, 
el precio de la tierra. Todos los 
factores se ven reflejados en la 
cantidad de población asentada en 

cada uno de los lugares aledaños. 
El estudio muestra a partir de 
cálculos demográficos el crecimiento 
poblacional de cada uno de los
municipios del departamento de 
Guatemala, por medio de los 
cambios que se observan en la 
mancha urbana, pueden señalarse 
aquellos conurbados y aquellos
que se encuentran dispersos. 
Los mapas que se incluyen, 
de temperaturas, fisiográficos, 
topográficos y de cuencas, 
contribuyen a dar respuesta al por 
qué de la escogencia de tal o cual 
municipio para su poblamiento; la 
atracción que ejercen
los poblados ya establecidos, polos 
de crecimiento forman parte de las 
razones para que la ciudad crezca 
hacia dichos poblados, o que dichos 
poblados crezcan como poblaciones 
dispersas; también influye la facilidad 
de movilización hacia el lugar de 
la vivienda, las condiciones de las 
líneas de crecimiento, las carreteras 
especialmente, tienen mucho que ver 
en la atracción hacia ciertos lugares.

Con los datos que se presentan 
en la investigación, se describen 
características de cada uno de los 
municipios sin agotar toda la riqueza 
de información que poseen. En la 
primera parte se muestra el fenómeno 
de la metropolización a través del 
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crecimiento de la mancha urbana en 
relación con el municipio de
Guatemala. La segunda parte 
presenta datos y cálculos 
demográficos que muestran  el 
crecimiento de población, la densidad 
de la misma y la contribución, 
mediante  estimaciones, de las 
migraciones internas en el crecimiento 
de la población  de cada uno de 
los municipios del departamento de 
Guatemala, se presentan,  además, 
datos históricos y la contabilización 
de hombre y mujeres, población  
urbana y rural y la pertenencia al 
grupo étnico, en cada uno de los
casos; paralelamente se exponen 
datos de vivienda y condición de 
tenencia del local de habitación, así 
como el nombre de cada una de las 
colonias, aldeas o condominios  de 
los municipios. 

En la tercera parte se describe, 
mediante una narración, la 
experiencia de los viajes realizados 
a los municipios. El trabajo fue 
realizado por los Auxiliares de
investigación, estudiante de 
antropología, E. Guadalupe López 
y por Oscar L. Ovando Hernández 
estudiante de Economía, colaboraron 
también de antropología
Lizbeth del Rosario Gramajo y Marvín 
Ramírez. En algunos casos, a partir de

entrevistas, se percibe la 
incredulidad acerca del 
funcionamiento de la
conformación de mancomunidades, 
recurso que se encuentra en el 
Código Municipal, y que podría ser 
solución a problemas  generados 
por la vinculación de los municipios 
con el municipio de Guatemala. 
Uno de los objetivos de iniciales de
la investigación era la conformación 
de una mancomunidad, sin 
embargo en los primeros meses 
del año en curso se oficializó la 
creación de la mancomunidad de
municipios del departamento 
de Guatemala, a la cual no se 
incorporó la municipalidad de 
Guatemala, pero hasta el momento 
solo es vista como opción y
oportunidad de obtención de 
recursos.

Se incluye, para finalizar una cuarta 
parte que presenta la producción 
bibliográfica que posee información 
acerca de los municipios del 
departamento de Guatemala,
en donde sobresalen tesis de la 
Universidad de San Carlos de 
Guatemala. Encontramos sin 
embargo, a pesar de la importancia 
que tienen los municipios en
mención, poca bibliografía que 
haga referencia a los mismos, 
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siendo una veta que puede explotarse 
para realizar monografías y proyectos 
de investigación.

Conclusiones
• Existe una percepción acerca 
del crecimiento de la ciudad de 
Guatemala que involucra únicamente 
los municipios de Villa Nueva, Villa 
Canales, Pétapa y Amatitlán. Sin 
embargo los datos poblacionales y 
las tasas de crecimiento que resultan 
de ellos demuestran el crecimiento 
que están teniendo los municipios de 
San Pedro y San Juan Sacatepéquez, 
San Raimundo y Chuarrancho, Santa 
Catarina y San José Pinula, Palencia y
Chinautla. Se sale de la lógica de 
crecimiento de los demás municipios 
el de San José del Golfo, cuya 
población tiende a ser estable, esto 
por las constantes migraciones hacia 
el exterior que poseen, dato recogido 
en las entrevistas a las autoridades y 
a la población.

• De suma importancia son los 
estimados de la contribución de las
migraciones internas al crecimiento 
de la población. Sobresalen por su
atracción a los migrantes los 
municipios San Pedro Ayampuc y San
Miguel Petapa cuya contribución 
migratoria al crecimiento es mayor 

del 75%. Les siguen Fraijanes Santa 
José Pinula y Villa Nueva con más 
del 60%; y que contribuyen con 
más del 50% de la población a 
partir de las migraciones internas 
se encuentran Santa Catarina 
Pinula, Villa Canales y San 
Juan Sacatepéquez. Los demás 
municipios se considera que el
aumento de población se debe al 
crecimiento natural de la población.

• Las condiciones topográficas 
han frenado el crecimiento hacia 
municipios que tradicionalmente 
tenían poco incremento de 
población, sin embargo las mejoras 
en las vías de comunicación han 
tornado atractivos dichos municipios  
para su poblamiento.

• La modernización de las 
carreteras, los precios de los 
terrenos y las construcciones y 
la inexistencia de políticas de 
ordenamiento territorial en
los distintos municipios, son factores 
que contribuyen a la dispersión de 
la población.

• El caso de Palencia y San José 
del Golfo se diferencias de los 
demás, el primero por poseer una 
administración que está impulsando 
una perspectiva a largo plazo, 
asesorada por técnicos especialistas 
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en urbanística de la Universidad de 
San Carlos y San José del Golfo por la
población que se encuentra en EEUU 
por las migraciones constantes
hacia ese país y porque a través de las 
remesas existe un mejoramiento
del municipio.

• La opción de creación de 
mancomunidades, a pesar de ser un 
recurso para la solución de problemas 
que se vinculan al crecimiento y
comunicación con la ciudad, 
actualmente sólo es percibida como 
discurso político y como opción para 
la adquisición de préstamos.
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L
a ciencia, la tecnología y la innovación, son 
un buen negocio para la nación. ¿Y? El nuevo 
vicepresidente de la Republica, Jafeth Cabrera, 

ocupó la Rectoría de la tricentenaria Universidad de 
San Carlos de Guatemala, ¿y entonces? Él está obligado 
a sacar el pechito por la ciencia y la tecnología en 
Guatelinda. No puede ni debe zafar bulto. Ahora o 
nunca. El futuro es hoy.

Cerebros chapines 
que se fueron 

Si invertimos en formar científicos chapines y no les 
preparamos una guarida digna para cultivar la creatividad, 
lo que vamos a lograr es que las mentes más brillantes 
se nos vayan al carajo. ¿Y nosotros? Bien, gracias; nos 
quedamos chiflando en la loma, cargando los costos y las 
consecuencias de la ignorancia. ¿Sí o no?

Saúl Guerra Gutiérrez
Ingeniero agrónomo / Filósofo de la ciencia

Dirección General de Investigación / USAC / DIGI

Legado
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Los científicos chapines que migraron 
con la cola metida entre las patas, 
pero con una mente brillante en 
alto, pueden contarse por molotes, 
con pelos y señales; entre ellos: Luis 
Von Ahn, Fernando Quevedo, Aldo 
Castañeda, Luis Zea y paremos de 
contar, para no enjueputarnos y caer 
en depre. 

El nuevo vicepresidente de la 
Republica, Jafeth Cabrera, ocupó la 
Rectoría de la Usac y él debe sacar 
el pechito en pro de la ciencia en 
Guatelinda.

Miren pues, solo para dar un 
quemón: Guatemala en 10 años 
y con 15 millones de ayotes, 
ha producido 160 artículos 
científicos publicados en 
revistas indexadas y 20 inventos 
patentados. Eso es desnutrición 
intelectual. Pobreza extrema. 
¡Quééé vergüenza, carajos!

En ese mismo tiempo, Costa Rica, 
con 4 millones de habitantes, ha 
producido 360 artículos científicos 
y 130 inventos patentados. ¡Uyuyuy 
cututuy, así la cosa como que no muy 
muy! 

¿Qué quiere decir eso?, que a falta 
de molleras despabiladas, cualquier 

El cultivo del conocimiento público 
es como trabajar en familión; un tata 
que invierte pisto en formar a sus 
hijos y no les prepara el nicho donde 
desenvolverse, tarde o temprano 
acabará viendo que los patojos se van 
a la chingada, a engordar la billetera 
del vecinito. 

Hay que educar para la ciencia muchá, 
¡si, si, siii..! ¿Y porque viene esto a 
colación?, se preguntarán algunos 
de ustedes. Ah, es que otra vez los 
políticos andan alborotados inventando 
a ver qué carajos hacer con fotos y 
cancioncitas. Les vuelvo a recordar 
que en Guatelinda debemos crear 
un Ministerio de Ciencia y Tecnología 
(Mincyt). 

La onda es simple nenes: metamos 
en un solo costal al CONCYT, ICTA, 
INSIVUHME, INCAP y otros entes 
científicos tecnológicos que andan por 
ahí desperdigados, tirando perdigones 
al aire, y jule canelo que con ciencia 
Guatelinda avanza en dos pijazos.

Increíble muchá, pero Guate tiene más 
científicos allá que aquí. Y no es por 
aquello de que uno no es profeta en 
su pueblo. No, pajas: los proverbiales 
cerebros chapines que se fueron al 
carajo fue por falta de apoyo a la 
gestión científico tecnológica. Deveritas 
que, así, uno se siente amierdosado. 
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político mañoso nos endulza el oído 
hablando babosadas, y fácilmente 
nos da atol con el dedo. Imagínense, 
¿cómo serían las elecciones en Guate 
con un cachimbazal de molleras 
pensantes? ¡Mi sombrero si ahí la 
hacen los políticos traviesos! 

Cambiemos el norte muchá, 
borrón y cuenta nueva, 
pongamos de moda la ciencia. 
No podemos esperar una 
buena cosecha sembrando la 
misma semilla polillada. Si no 
cambiamos nuestro desprecio 
por la ciencia, seremos 
esclavos tecnológicos perennes 
engordando las fortunas de 
Bill Gates, Carlos Slim y todas 
esas transnacionales químico  
farmacéuticas que nos chupan 
la sangre. 

¿Y? Hoy en día está demostrado que 
quien posee conocimiento científico 
tiene poder, soberanía, potestad, 
autoridad, mando y todo el combo 
asociado al poderío. Saber es poder. 
Y ustedes no me van a dejar mentir 
que poderoso caballero es don 
dinero. 

Sin el saber científico tendremos que 
bailar como esclavos tecnológicos al 

son que nos toquen, porque el que 
paga la marimba define el ritmo 
del baile. ¿De qué independencia 
hablamos entonces durante el mes 
de septiembre? Una partida de 
brutos será una masa fácilmente 
manipulable. Como aquellos 
experimentos de sífilis y gonorrea 
que aquí hicieron los gringos o la 
famosa agüita milagrosa que con 
magia pretendía sanear el lago de 
Amatitlán .¡Uy, chish! No, eso sí que 
no, nenes; ¡aquí está, ve!, ojitos de 
cangrejo. 

Si no es porque científicos 
sancarlistas sacan pechito 
oponiéndose a la estafa 
de Amatitlán, los traviesos, 
pseudo-científicos, nos palanquean 
123 millones de quetzales en un 
santiamén. ¿Lo ven, papaítos? 
Invertir en ciencia pública es 
rentable.

Cambiemos, pues, el 
esquema educativo y el nicho 
institucional para cobijar 
mentes proverbiales. Si 
hacemos ciencia arrearemos; si 
no, seremos arreados.

Vamos, ideólogos de partidos 
políticos, viajemos al mero fondo 
del asunto, ya basta de cancioncitas, 



Realidad Nacional

Revista     

de laAnálisis

111

Índice

Año 5   -  Edición 88  -   Enero / 2016

y bolsitas, y bonos, y edecanes, y discursitos baratones. 
Pongan dentro de su plan de trabajo la gestión estratégica 
de la ciencia, peeeero, con pelos y lunares, con indicadores 
cachetones y verán cómo el voto inteligente se viene en 
cascada a su partido. 

Y este voto pensante atrae, porque las palabras convencen, 
pero los inteligentes arrastran. A ver, una preguntita a boca 
de jarro: ¿qué harías vos para repatriar y aquerenciar en 
Guate a los científicos chapines que se fueron al carajo?
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A continuación las instrucciones a los 
autores sobre los criterios que se deben 
tomar en cuenta para publicar en la 
Revista Análisis de la Realidad Nacional.

Abrir 

http://ipn.usac.edu.gt/instrucciones-a-los-autores-2/

Instrucciones 
a los autores

http://ipn.usac.edu.gt/instrucciones-a-los-autores-2/
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